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La presente publicacion forma parte de la coleccion “Cuadernos de Cooperacion para
el Desarrollo”, promovida por el Centro de Cooperacion al Desarrollo de la Universidad
Politécnica de Valencia con el fin de poner al alcance de la comunidad universitaria
elementos de discusion, reflexion y debate sobre la cooperacion para el desarrollo, asi
como instrumentos que faciliten la adquisicién de unos compromisos mas fuertes por parte
de los miembros de la comunidad universitaria (Personal Docente e Investigador, Alumnado
y Personal de Administracion y Servicios) vinculados a este tipo de acciones.

La coleccién tiene como objetivo el fomento del debate y la reflexion, en el seno de la
comunidad universitaria, sobre el papel de la cooperacion para el desarrollo en el panorama
actual y su problematica, ofreciendo una visién amplia, desde diferentes perspectivas, de
las estrategias de cooperacion al desarrollo.

El cuaderno “La cooperacion internacional para el desarrollo” es una edicién revisada del
primer ndmero de la coleccién publicado en 2004. Los cambios operados en el sistema de
ayuda internacional y el impulso que se le ha dado a la cooperacién universitaria al desa-
rrollo en los ultimos anos han sido recogidos de una forma sencilla y rigurosa, siguiendo
el espiritu que inspird la coleccion de favorecer y mejorar la calidad de las iniciativas de
cooperacion al desarrollo en el ambito universitario.

Desde la Universidad Politécnica de Valencia esperamos que este cuaderno, asi como la
coleccién de la que forma parte, sea del interés de la comunidad universitaria y del conjunto
de los actores del sistema de cooperacion internacional.

Juan Miguel Martinez Rubio

Vicerrector de Relaciones Internacionales y Cooperacion
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PRESENTACION

La presente publicacién abrié en su dia la coleccién “Cuadernos de Cooperacién para el
Desarrollo” del Centro de Cooperacion al Desarrollo (CCD) de la Universidad Politécnica de
Valencia.

Este primer texto fue planteado como una introduccion a los conceptos generales en el
campo de la cooperacion al desarrollo analizando sus origenes, evolucion histérica, actores
e instrumentos, para aquellas personas que se aproximan por primera vez al mundo de la
cooperacion. Pasados ya varios anos desde su publicacién, el CCD consideré la posibilidad
de reeditarlo. Para ello, las coordinadoras de la ediciéon plantearon un texto acorde con
los cambios habidos en los Ultimos anos en el sistema internacional de cooperacién al
desarrollo. Por este motivo, los capitulos han sido reestructurados y actualizados. También
se ha eliminado el capitulo 5 de la edicién anterior, integrando parte de su contenido en
otros capitulos y se ha incorporado un capitulo dedicado a la ética del desarrollo y la
cooperacion.

En este texto han participado expertos vinculados a la Universidad Politécnica de Valencia
en distintas areas de conocimiento, departamentos y servicios.

La publicacidon se presenta estructurada en seis partes claramente diferenciadas.

El Capitulo | ha sido elaborado por la profesora Alejandra Boni Aristizabal. En él se presenta
un breve recorrido histérico por la cooperacion internacional, introduciendo el concepto
de cooperacién al desarrollo, asi como los distintos actores e instrumentos en los que se
apoya. Este capitulo representa, sin duda, el pilar fundamental del texto y sera de lectura
indispensable para los lectores sin experiencia previa en esta tematica.

El Capitulo I, elaborado por el profesor José Antonio Torres Martinez, incide en el Sistema
Internacional de Ayuda al Desarrollo, profundizando en los actores e instrumentos de la
Ayuda introducidos en el capitulo anterior.

El Capitulo I, elaborado por Maria de los Llanos Gémez Torres, hace incidencia en el Sistema
Espafiol de Cooperacién Internacional al Desarrollo. En el mismo se analiza, en un primer
lugar, su evolucion desde sus origenes hasta nuestros dias, para pasar después a los
principios que fundamentan la politica de cooperacidn espanola y a los instrumentos en
los que se apoya. Recoge también los cambios que se han producido en los Ultimos anos
en el mismo.

El Capitulo IV esta dedicado integramente a la cooperacién no gubernamental para el desa-
rrollo. En el han participado la profesora Carola Calabuig Tormo y el ingeniero Ivan Cuesta
Fernandez. La experiencia de ambos autores en el ambito no gubernamental introduce al
lector en el origen y evolucion de las ONGD, las distintas tipologias que se pueden encontrar
en el panorama actual y sus estrategias de actuacion.

El Capitulo V nos aproxima al papel de la Universidad en el desarrollo y cooperacién interna-
cional y a las distintas estrategias de cooperacion al desarrollo impulsadas desde el ambito
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universitario. Ha sido elaborado por el profesor José Monzé Balbuena 'y por M? de los Llanos
Goémez Torres, coordinadora técnica del CCD.

En el Capitulo VI el profesor José Félix Lozano Aguilar realiza una reflexiéon sobre la impor-
tancia de la ética como fundamento y criterio evaluador de la cooperacion al desarrollo.

No queda mas que transmitir nuestro agradecimiento a todas las personas que han parti-
cipado en la elaboracién de esta publicacion, especialmente a Pablo Arribas, Rosa Agulles
y Alvaro Fernandez, todos ellos integrantes del CCD y confiar en que este trabajo sea
de utilidad para aquellas que se inician o participan en el campo de la cooperacién al
desarrollo.

Carola Calabuig Tormo
M? de los Llanos Gémez Torres
Coordinadoras de la edicién
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La cooperacion internacional para el desarrollo .

CAPITULO |

EL SISTEMA DE LA COOPERACION INTERNACIONAL AL
DESARROLLO. EVOLUCION HISTORICA Y RETOS ACTUALES

ALEJANDRA BoNI ARISTIZABAL

Dedicamos el primer capitulo de esta publicaciéon a analizar la evolucion y el debate actual
que existe en el sistema de cooperacion al desarrollo, poniendo de manifiesto cuales han
sido las finalidades e intereses que han ido configurando la llamada agenda del desarrollo.
Hemos de tener también presentes cuales han sido las teorias sobre el desarrollo que
se han formulado en estos mas de cincuenta anos, algunas de las cuales han tenido una
influencia decisiva en la definicion de los instrumentos de la cooperacion.

Adoptamos, de acuerdo con Sanahuja (2001), la idea de sistema de la cooperacién al
desarrollo por dos razones: por un lado porque aquella constituye un ambito especifico de
las relaciones internacionales y, mas en concreto, de la economia politica internacional.
Por otro lado, la perspectiva sistémica también ofrece una visibn mas amplia que la de
considerar la cooperacion al desarrollo como un instrumento de los Estados donantes
(aquellos estados que destinan fondos para la cooperacion al desarrollo) y de las organiza-
ciones internacionales, considerando como actores del sistema a los paises e instituciones
publicas y privadas del Sur, asi como a otras entidades subestatales del Norte.

Comenzaremos este capitulo aportando una definicion de lo que, de acuerdo con esta pers-
pectiva sistémica, se puede entender por cooperacion al desarrollo diferenciandola de lo
que se conoce como Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD).

Posteriormente, continuaremos con el analisis del primer periodo de la cooperaciéon que
arranca en los afnos cincuenta y se extiende hasta los afos sesenta del siglo XX. Esta
marcado por la Guerra Fria, el crecimiento econémico mundial tras la 11* Guerra Mundial lide-
rado por los Estados Unidos y las descolonizaciones, que suponen la aparicion en la escena
internacional de nuevos paises. Desde el punto de vista teérico, en esta época se formulan
las teorias econémicas desarrollistas y las de la dependencia. También es el periodo en el
que se crea la institucionalidad de la cooperacion internacional, la cual se ve fuertemente
influida por todos los factores econémicos y politicos descritos anteriormente. Los primeros
instrumentos empleados fueron los proyectos de cooperacion al desarrollo centrados, en
mayor medida, en el componente tecnolégico y la creacion de infraestructuras.

El segundo periodo es el de la década de los setenta, que estda marcado por la recesion
econdmica mundial derivada de las dos crisis del petréleo; en la agenda del desarrollo, tras
veinte anos de cooperacion internacional, se constata su fracaso y se introduce un giro en
el debate tedrico con la perspectiva de las necesidades basicas. Asimismo, en el concierto
internacional, se abre paso la Declaracion del Nuevo Orden Econémico Internacional, que
reclama unas reglas distintas para el comercio internacional. Sin embargo, los efectos de
las dos crisis econémicas afectaron enormemente a los paises del Norte y del Sur, dejando
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en segundo plano los otros consensos y preparando el escenario de la década siguiente,
caracterizado por la crisis de la deuda externa.

El tercer periodo, los afios ochenta, se caracteriza por la crisis de la deuda externay la adop-
cién de los planes de ajuste estructural como Unica receta econémica para hacer frente
a la primera. En términos de desarrollo, esta década pasara a la historia como la década
perdida y la constatacion, una vez mas, de que la ayuda al desarrollo no habia funcionado.
Por otro lado, en esta década también comienza la preocupacion por los efectos sociales
de las politicas de ajuste, que se agudizaran en los noventa y, el campo del desarrollo, tan
acotado a las disciplinas econémicas hasta el momento, se permeara con la introduccion
de otras disciplinas como la sociologia y la antropologia.

El cuarto periodo, los afos noventa y principios del 2000, esta marcado por el debate sobre
el desarrollo y la cooperacion inducido por el fin de la Guerra Fria y la influencia del proceso
de globalizacién. Pero también en los anos noventa se asiste a la conformacion de un
nuevo paradigma en las teorias del desarrollo, el desarrollo humano, que se ira difundiendo
a través de los distintos Informes del Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo y
con la celebracidon de distintas conferencias internacionales auspiciadas por las Naciones
Unidas. Asimismo, se va abriendo camino en la agenda del desarrollo la preocupacion por
la participacion de los pobres, con la introduccién de las evaluaciones participativas de la
pobreza (Participatory Poverty Assessments en su terminologia inglesa) popularizadas por
el Banco Mundial. Los ultimos anos de los noventa y los primeros del siglo XXI arrancan
con un importante consenso mundial sobre la importancia de la lucha contra la pobreza.
El documento que mejor recoge este acuerdo son los Objetivos de Desarrollo del Milenio
definidos en el ano 2000 y que actualmente se encuentran en practicamente todas las
politicas de AOD de los organismos bilaterales y multilaterales.

El quinto periodo, el actual, es el de la vinculacién de la seguridad y las migraciones con la
cooperacion al desarrollo y el impulso a la reforma de la gestion del sistema para mejorar
su eficacia, tal y como recoge la Declaracion de Paris de 2005 y su posterior Plan de Accién
de Accra de 2008. Nuestro analisis se centrara especialmente en la discusiéon sobre el
debate acerca de la eficacia de la ayuda.

Concluiremos este capitulo con el comentario de una propuesta que pretende marcar un
giro en el funcionamiento de las relaciones de poder que se dan en el sistema de coope-
racion al desarrollo: la ayuda inclusiva. Se trata de una aproximacién que cuestiona las
actuales dinamicas de la cooperacion y que apuesta por el partenariado y la transparencia,
superando intereses e inercias que siguen persistiendo y que dificultan los cambios.

I.1. DerinicioN DE CooPERACION PARA EL DEsARROLLO, TiPoLoGIAS, ACTORES E INSTRUMENTOS

Una definicion clasica de cooperacion al desarrollo es la que nos proporcionan Goémez y
Sanahuja (1999: 17): conjunto de actuaciones, realizadas por actores publicos y privados,
entre paises de diferente nivel de renta con el propésito de promover el progreso econé-
mico y social de los paises del Sur, de modo que sea mas equilibrado en relacién con el
Norte y resulte sostenible.
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La cooperacion internacional para el desarrollo .. n

El término cooperacion al desarrollo no es sinénimo de Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD),
aunque en muchos casos se utilicen indistintamente; segin el Comité de Ayuda al Desarrollo
(CAD)!* de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE), la AOD
la constituyen los flujos que las agencias oficiales, incluidos los gobiernos estatales y
locales, o0 sus agencias ejecutivas, destinan a los paises en desarrollo y a las instituciones
multilaterales y que en cada operacion satisfacen las siguientes condiciones: a) tienen
como principal objetivo la promocion del desarrollo econémico y el bienestar de los paises
en desarrollo y b) son de caracter concesional y contienen un elemento de donacién de al
menos el 25%.

Se destacan, por tanto, las siguientes caracteristicas:

- Ha de ser otorgada por el sector publico, no contabilizandose transferencias efectuadas
por actores privados como las Organizaciones No Gubernamentales de Desarrollo
cuando los fondos que manejan provienen de aportaciones privadas, no asi cuando
ejercen de intermediarias en la transferencia de recursos publicos.

- El destino de la ayuda ha de ser el desarrollo econémico y social de los paises recep-
tores, excluyendo otras finalidades como las militares o las que sélo sirvan para finan-
ciar exportaciones del pais donante.

- Deben incluir un elemento de concesionalidad, es decir que la transferencia de recursos
mejore las condiciones en las que esos recursos pueden obtenerse en el mercado. La
concesionalidad ha de ser como minimo de un 25%. Teniendo en cuenta el grado de
concesionalidad, la ayuda puede ser reembolsable (los préstamos) o no reembolsable
(las donaciones)

- El pais beneficiario debe ser un pais en desarrollo. Ello significa que debe estar incluido
en la lista de paises en desarrollo elaborada por el Comité de Ayuda al Desarrollo.

Como destacan Gomez Galan y Sanahuja (1999: 21), el cumplimiento de los criterios enun-
ciados es importante por dos razones. Por un lado establece unos parametros minimos
para asegurar la “calidad” de la ayuda y evitar que se incluyan como AOD recursos con un
destino diferente al desarrollo. Por otro lado, define un rasero comun a través del cual medir
el esfuerzo que los paises donantes realizan (medido o en términos absolutos o en relacion
con su Producto Nacional Bruto) en la AOD.

La AOD puede ser canalizada de manera bilateral o multilateral: la primera es la que procede
de fuentes gubernamentales y se transfiere mediante donaciones o créditos directamente a
los gobiernos de los paises receptores y también a instituciones privadas, como las ONG.

1 El Comité de Ayuda al Desarrollo es una organizacion multilateral, inserta en el sistema de la Organizacion para el
Desarrollo y la Cooperacion Econémica (OCDE), que se dedica al seguimiento y la evaluacion de las politicas de desarrollo
de los paises integrantes. Los miembros del CAD, a la fecha de edicion de esta publicacién, son los siguientes:
Alemania, Austria, Bélgica, Dinamarca, Espafa (desde 1991), Francia, Finlandia, Gran Bretaia, Grecia, Holanda, Irlanda,
Italia, Luxemburgo, Noruega, Portugal, Suecia, Suiza, Canada, EEUU, Japon, Australia, Nueva Zelanda, Comisién de las
Comunidades Europeas.
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La ayuda multilateral se canaliza a través de organizaciones internacionales a través de sus
propios programas y proyectos de cooperacion. Los fondos provienen de las aportaciones
de los Estados miembros.

La AOD puede ser ligada o desligada; la primera se compone de préstamos o donaciones
que deben utilizarse para la adquisiciéon de productos o servicios del pais donante, o que
estan ligados a modalidades de compra que implican una limitacion con los paises abaste-
cedores posibles. La desligada no esta sujeta a ningun tipo de condicionalidad.

Por lo que respecta a los actores, el sistema de la cooperacion al desarrollo esta constituido
por actores de diversa indole y funciones, coexistiendo organizaciones publicas y privadas,
generalistas y especializadas, del Norte y del Sur y con distintas formas y estrategias de
accion. De manera general cabe distinguir entre instituciones publicas y privadas. Entre
las primeras estan las instituciones multilaterales, los gobiernos de los paises donantes y
receptores, las administraciones publicas regionales y locales, las universidades, etc.

Dentro de las entidades privadas se pueden distinguir las que tienen fines lucrativos —
como las empresas — y las que carecen de fines lucrativos como las Organizaciones No
Gubernamentales de Desarrollo (ONGD) y otros colectivos sociales como sindicatos, orga-
nizaciones de base, comités de solidaridad, etc.

Tabla I.1. Actores del sistema de cooperacion internacional

Organismos multilaterales: vinculados al sistema de
NNUU, de caracter financiero, UE

_ Estados: Ministerios, Agencias de Cooperacion, otros
ACTORES PUBLICOS

(NyS)

Administracion autonémica y local

Universidades y otras entidades

ONGD (Asociaciones y Fundaciones)

ACTORES PRIVADOS
(NyS) Empresas

Sindicatos y otros colectivos sociales

Fuente: elaboracién propia

A la hora de diferenciar los distintos tipos de instrumentos de la cooperacién, si entendemos
ésta como una parte de las politicas publicas de un pais reduciremos los instrumentos a
aquellas actividades que pueden llevar a cabo los Estados y los Organismos Internacionales,
actuando la sociedad civil como una sustituta de los primeros en determinados casos. De
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esta manera, se obtendra una tipologia de instrumentos mas clasica que comprende como
acciones de cooperacion las preferencias comerciales, la cooperacion econémica, la ayuda
financiera, la asistencia técnica, la cooperacion cientifico-tecnolégica, la ayuda humanitaria,
la ayuda de emergencia y la ayuda alimentaria.

Sin embargo, si el concepto de cooperacion utilizado se traduce en la expresion
operativa de un principio basico de convivencia en el mundo actual, entendido
como el compromiso de los ciudadanos con el conjunto de los habitantes del
planeta, con su situacion presente y con su futuro (Alonso et al., 1999: 399),
permite incluir como actor principal de la cooperacion a la sociedad civil, con lo
cual cobran importancia otros instrumentos de la cooperacion como son la sen-
sibilizacion y educacion para el desarrollo, la investigacion, el comercio justo y la
presion politica.

A continuacién se ofrece una clasificacion y breve descripcion de los instrumentos de la
cooperacion al desarrollo que incluyen ambas perspectivas?. Hay que advertir que no se
trata de modelos excluyentes, sino que a menudo se complementan entre ellos pudiendo
existir, por ejemplo, asistencia técnica para la realizacion de anteproyectos o estudios de
viabilidad que, posteriormente, para su puesta en marcha se complementan con ayuda
financiera, o actividades de sensibilizacion previas a la educacion para el desarrollo y a la
incidencia politica.

Tabla 1.2. Instrumentos del sistema de cooperacion internacional

INSTRUMENTO DESCRIPCION

Permiten que los paises industrializados eliminen total o parcial-

Preferencias mente las barreras comerciales - aranceles, cuotas y contingentes — a
comerciales una parte de o a la totalidad de las exportaciones de los paises en
desarrollo.

Consiste en acciones de cooperacion que se dirigen a fortalecer el
Cooperacion sector productivo de los paises que han alcanzado un cierto nivel de
economica desarrollo y va dirigido a sectores productivos con un potencial de creci-
miento econémico.

2 Para la descripcion de los instrumentos se ha seguido el criterio de Gomez y SanaHuA, 1999, p. 231y ss.
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Incluye distintas modalidades de transferencia y acceso al capital. Por
ejemplo, el apoyo al presupuesto del Estado del pais receptor para
financiar el gasto corriente o la inversioén publica en actividades que se
consideren prioritarias para el desarrollo de los colectivos mas desfavo-
recidos (inversion en sectores como educacion, salud, vivienda, sanea-
miento, etc.) o bien para la construccion de infraestructuras o para la
realizacion de actividades productivas (creacién de empresas, coopera-
tivas, etc.). Otra modalidad la constituyen los microcréditos destinados
a fomentar el desarrollo productivo de determinados sectores que no
tienen acceso al crédito en los mecanismos convencionales del pais.
Comunmente reciben el nombre de proyectos o programas de desa-
rrollo. Asimismo, se incluyen las concesiones de lineas de crédito prefe-
rencial para la importacién de bienes y servicios del pais donante a
través de los mecanismos de ayuda ligada. Otro ambito de actuacion de
este instrumento lo constituye la transferencia de fondos para apoyar la
balanza de pagos y fortalecer las reservas del pais beneficiario.

Ayuda financiera

Su objetivo es proporcionar conocimientos y habilidades técnicas y de

Asistencia técnica gestion cualificando a los recursos humanos del pais receptor.

Pretende apoyar la creacion y el fortalecimiento de las capacidades

Cooperacién tecnolégicas del pais receptor; suele llevarse a cabo por las universi-
cientifico-tecnologica dades, centros de investigacion, laboratorios, etc. a través de la forma-
cion universitaria, las becas, etc.

Consiste en la donacion directa de alimentos o el acceso a lineas de
crédito concesional o a ayuda no reembolsable para la adquisicion de
productos alimenticios. Puede darse ante situaciones de emergencia
o crisis humanitarias prolongadas o bien en los supuestos de paises
que no han conseguido asegurar la seguridad alimentaria® de su
poblacion.

Ayuda alimentaria

Ante situaciones de emergencia debidas a conflictos bélicos y desas-
tres naturales, la comunidad internacional responde con envios de
materiales de primera necesidad (como ropas, alimentos, medicinas,
etc.) y de técnicos y expertos (personal médico y equipos de rescate,
etc.). Los beneficiarios de la ayuda humanitaria y de emergencia son
las poblaciones locales que se encuentran en la zona o bien son refu-
giados o desplazados internos.

Ayuda humanitaria y de
emergencia

3 la seguridad alimentaria se define como “el acceso de todas las personas en todo momento a llevar una vida activa y
saludable” (Banco Mundial); “Seguridad alimentaria significa que se dispone de alimentos en todo momento, que todas
las personas tienen medios para acceder a ellos, que estos alimentos son adecuados desde el punto de vista nutricional
en términos de cantidad, calidad y variedad, y aceptables dentro de la cultura correspondiente” (FAO).
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La Educacién para el Desarrollo (ED) es un proceso educativo cons-
tante que favorece la comprension sobre las interrelaciones econé-
micas, politicas, sociales y culturales entre el Norte y el Sur, a través
de la promocién de valores y actitudes relacionados con la solidaridad,
la justicia social y busca vias de accion para alcanzar un desarrollo
humano sostenible. La sensibilizacion también busca suministrar cono-
cimientos sobre la realidad Norte-Sur y promover un cambio de acti-
Educacién para el tudes. Sin embargo, la ED va mas alla y pretende fomentar habilidades y
valores en los destinatarios de sus acciones. Por eso, mientras que las
. . acciones de sensibilizacién son de caracter mas generalista, se dirigen
e Investigacion a un publico mayoritario y a los medios de comunicacion, y a corto plazo,
las acciones de ED se dirigen a colectivos especificos y su impacto es
a mas largo plazo. Pueden desarrollarse en la ensefianza reglada o en
la no reglada en los distintos ciclos educativos. Relacionada con los
dos instrumentos anteriores esta la investigacion sobre los distintos
aspectos de la problematica del desarrollo; se trabaja sobre el anélisis
de las desigualdades internacionales, los actores de la cooperacion
internacional, el impacto de sus acciones, etc.

Desarrollo, Sensibilizacion

Tienen como objetivos influir en las decisiones, en las politicas, y en las
estructuras y relaciones econémicas de poder que afectan a la situa-
cion de los paises y pueblos del Sur, en las relaciones Norte-Sur y en
la situacion de los colectivos més vulnerables de todo el mundo, defen-
diendo sus intereses.

Incidencia y presion
politica

Consiste en la reivindicacion de unas reglas comerciales mas justas
y se plasma en la distribucion en una serie de tiendas de la solida-
ridad, normalmente propiedad de entidades no lucrativas, de productos
alimentarios o artesanias producidos por cooperativas de los paises
del Sur con una serie de condiciones: salario digno de los trabajadores,
sin discriminacion de género y explotacion laboral infantil, que cuentan
con estructuras democraticas y participativas y respetan el medio
ambiente, etc.

Comercio justo

Complementadas con estudios en los que se denuncia la implicacion
de la Banca en la deuda externa y en la financiacion de empresas que
explotan a los paises empobrecidos, se fomentan practicas de ahorro
conocidas como el ahorro ético, que consiste en destinar parte o la
totalidad de los ahorros a organismos alternativos (puede tratarse de
Ahorro ético organismos especialmente creados para esta funcion o bien programas
de financiacion alternativa creados desde los bancos) para financiar
proyectos de desarrollo que cumplan con los criterios del desarrollo
humano sostenible. Otra modalidad la constituyen los fondos de inver-
sion solidarios destinados a ofrecer apoyo financiero a cooperativas de
produccién y consumo de paises del Sur.

Fuente: Elaboracion propia basédndose en GomEez y SANAHUJA, 1999
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1.2. LA CReACION DEL SiISTEMA DE CoOPERACION INTERNACIONAL AL DESARRoOLLO.
Anos 50-60

La situacion en que quedoé el mundo tras la caida del nazismo y la lI* Guerra Mundial esta en
la base de una serie de preocupaciones econémicas y politicas que darian origen al sistema
institucional de la cooperacion al desarrollo.

Por un lado, desde el plano econdémico, tras la finalizacion del conflicto bélico se inicia un
largo periodo de expansion econémica, el cual venia a cerrar un largo ciclo depresivo que
habia durado el tiempo transcurrido entre la Primera y la Segunda Guerra Mundial. Este
ciclo de bonanza econémica no se truncara hasta los anos setenta con la crisis econémica
y los problemas surgidos de los precios del petréleo. La etapa que se iniciaba en esa época
esta marcada por un claro optimismo econémico y va a ser liderada por los Estados Unidos,
cuya economia representaba casi la mitad de la produccién del comercio del mundo y en
las arcas de su Reserva Federal se encontraba el 80% de las reservas de oro mundiales
(Unceta y Yoldi, 2000).

Por otro lado, desde el punto de vista geopolitico, el fin de la Segunda Guerra Mundial marca
el comienzo de la guerra fria entre el bloque capitalista liderado por los Estados Unidos y el
socialista liderado por la Unién Soviética. Este contexto marcara profundamente el nacimiento
y posterior evolucién de la cooperacion internacional hasta el punto que, como sostiene Griffin
(1991), los programas de ayuda exterior no fueron otra cosa que un subproducto de la guerra
fria: la confrontacion ideoldgica entre el Este y el Oeste habria determinado el destino real de
los flujos de ayuda, de tal manera que quedaban asignados de acuerdo con criterios geoestra-
tégicos, buscando en ultimo término el establecimiento de “zonas seguras”.

Otro factor determinante es la aparicién en la escena internacional de nuevos paises tras los
procesos de descolonizacién de Africa y Asia. En 1939 los imperios coloniales en Africa, Asia y
las Islas del Pacifico se hallaban en su maximo apogeo y en tan sélo 20 anos dejaron de existir.
No hay una Unica razén para explicar como la descolonizacion se produjo de una manera tan
rapida, ya que coincidieron multitud de factores y la situacion fue diferente dependiendo del
territorio. La exigencia de independencia de las metrépolis partié de las propias colonias y de
las fuerzas exteriores que abogaban por la finalizacién de los imperios.

La existencia de los nuevos paises procedentes del proceso de descolonizacién que deman-
daban asistencia financiera y técnica para sus planes de desarrollo, unido a los intereses de
las dos potencias del momento que se disputaban las zonas de influencia geopolitica, impulsé
el nacimiento de la cooperacion internacional tal y como la conocemos hoy dia.

El discurso inaugural del Presidente de los Estados Unidos Harry Truman, en 1949, es una
buena muestra del espiritu de la época: “tenemos que embarcarnos en un programa nuevo y
audaz para que nuestros avances cientificos y nuestro progreso industrial estén a disposicion
de la mejora y el crecimiento de las areas subdesarrolladas. Mas de la mitad de la poblacion
mundial vive en condiciones proximas a la miseria. Su alimentacion es inadecuada y resulta
victima facil de las enfermedades. Su vida econémica es primitiva y estancada. Su pobreza es
un handicap y una amenaza, tanto para ellos como para las areas mas prosperas. Por primera
vez en su historia la humanidad posee el conocimiento y la capacidad suficiente para aliviar el
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sufrimiento de esa gente [...] nuestros imponderables recursos de conocimiento técnico crecen
constantemente y son inextinguibles [...] el viejo imperialismo — la explotacion en provecho del
extranjero — no cabe en nuestros planes [...] Una mayor produccion es la clave para la prospe-
ridad y la paz. Y la clave para una mayor produccion es una aplicacion mas amplia y vigorosa
del conocimiento técnico y cientifico moderno”.

Desde la otra 6ptica politica del momento, Nikita Kruschev, Secretario General del Comité
Central, afirma en el XX Congreso del Partido Comunista de la URSS en 1956: “Los paises
en desarrollo, aunque no pertenecen al Sistema Mundial Socialista, pueden aprovecharse de
sus logros [...] no necesitan tener que mendigar a sus antiguos opresores para lograr equipos
modernos. Pueden conseguirlos en los paises socialistas, libres de todo tipo de obligacion
politica y militar”®.

Europa, por el contrario, estaba sumida en una gran crisis econdmica producto de la guerra
y necesitaba de apoyo externo para iniciar su proceso de reconstruccion. El Plan Marshall,
aplicado en Europa después de la 11> Guerra Mundial, fue la respuesta de los Estados
Unidos para apoyar la reconstruccion europea y frenar la influencia soviética. Su criterio
fundamental era propiciar el incremento de las tasas de inversién en unos paises con una
estructura econémica destruida, pero ansiosos de recuperacion, con una capacidad técnica
avanzada junto con un nivel de capacitacion alto. EI Plan Marshall fue el buque insignia del
primer modelo de cooperacion basado fundamentalmente en identificar el desarrollo con el
crecimiento econdémico.

Este modelo ha sido repetidamente utilizado en las acciones de cooperacion al desarrollo
impulsadas desde los paises del Norte; desgraciadamente, como se ha demostrado con el
paso de los anos, poco tenian que ver la estructura econémica, politica, social y cultural de
la Europa de la posguerra con la realidad de los paises del Tercer Mundo a los que se les
aplicé idéntica receta.

1.2.1. Las TEORiAS DESARROLLISTAS

El impulso a la cooperacién al desarrollo estuvo fuertemente influido por las teorias que
los economistas del desarrollo ortodoxos® defendieron como receta para poder alcanzar los
niveles de desarrollo econémico de los paises industrializados. Tras mas de cien anos de
aplicacion de capitalismo industrial en el mundo, se evidencia que existen un gran ndmero
de paises que no habian logrado importantes niveles de industrializacion y bienestar (los
llamados paises del Tercer Mundo), frente a otros que si contaban con esos niveles. Las
cuestiones del debate se centraban en por qué el mismo sistema de economia de mercado

4 Citado en Prats (2006).
5 Citado en Uncera (2000: 18).

6 Con el término teorfas econémicas del desarrollo ortodoxas nos referimos a aquellas que se sitdan en la corriente principal
de la economia (Bustelo, 1998). De las teorias del desarrollo que se abordan en este primer capitulo podrian englobarse
bajo este epigrafe las teorias desarrollistas de las décadas de 1950-1970, la teorias de las necesidades basicas
formulada en los afos setenta y el consenso de Washington de los afos noventa. Dentro de las teorias heterodoxas se
enmarcaria la teoria de la dependencia de los afos 1950-1960, con su derivacion en las teorias estructuralistas, las
neoestructurallistas latinoamericanas de los afos ochenta y el paradigma del desarrollo humano de los noventa, aunque
esta Ultima no puede ser estrictamente considerada como una teoria econémica del desarrollo.
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no funcionaba de la misma manera en todos los paises y cuales debian ser las pautas que
permitieran el desarrollo industrial en aquellos paises en los que no se habia dado.

Como sostiene Griffin, “desde sus inicios, la economia del desarrollo se ha ocupado funda-
mentalmente del enriquecimiento material, esto es, del incremento del volumen de bienes
y servicios. Esta teoria partia del supuesto, explicito o implicito, de que un aumento del
producto agregado, como seria un crecimiento del producto interior bruto per capita, redu-
ciria la pobreza e incrementaria el bienestar general de la poblacién. Esta premisa, de raiz
utilitarista, entendia que la produccion generaba rentas, y que mayores rentas generaban,
a su vez, mayor utilidad o bienestar econémico. El nexo entre mayor producto y menor
pobreza se consideraba tan fuerte que muchos economistas estaban convencidos de que
bastaba centrarse exclusivamente en el crecimiento para alcanzar el objetivo Ultimo del
desarrollo. En otras palabras, el crecimiento se convertia no sélo en el medio para alcanzar
el desarrollo, sino en el fin del desarrollo mismo. Y aunque ciertamente siempre hubo
disidentes, éstos, mas que cuestionar la prioridad del crecimiento como tal, han tendido a
matizarla resaltando la importancia de la distribucién de beneficios generados por el creci-
miento” (GriFrN, 2001: 25).

El principal teérico de los enfoques desarrollistas fue Rostow quien, en su obra Las Etapas
del Crecimiento Economico (1961), diferenciaba cinco etapas que cualquier sociedad ha
atravesado, atraviesa o atravesara a lo largo de su historia:” 1°) La etapa tradicional en la
que es imposible conseguir la productividad necesaria para el crecimiento. 2°) La etapa
de la transicion en la que se empiezan a producir algunos cambios modernizadores en la
industria y en la agricultura y en la que cabe realizar fuertes inversiones de capital fijo a
partir de los excedentes del sector primario. 3°) La etapa del despegue econémico que se
caracteriza, una vez alcanzado el umbral de la productividad necesario, por su extension
a todos los sectores econémicos, que tendran tasas de crecimiento y de inversion soste-
nidas, especialmente en la industria manufacturera. Ademas se impone en este estadio la
modernizacion institucional. 4°) La etapa de la madurez, que supone la difusién del progreso
tecnolégico en todos los sectores y la consolidacion de la modernizacion. 5°) La etapa del
consumo de masas, en la que, cubiertas las necesidades fundamentales, se desarrollan
nuevas formas del bienestar a través del consumo de bienes duraderos, servicios, etc.

Los planteamientos desarrollistas partian de la idea de que no sélo era importante, sino
que también era posible, que todos los paises se desarrollaran econémicamente siguiendo
el modelo descrito anteriormente, que responde al modelo de desarrollo de los paises mas
industrializados de la época. Es importante que se superen los problemas internos (escasa
tecnologia, escaso ahorro e inversion, escasa cultura emprendedora) que impiden que se
pase a una etapa sucesiva. Los paises subdesarrollados estan inmersos en el circulo
vicioso de la pobreza (Nurske, 1953) que les impide producir mas al no disponer del capital
necesario, lo cual a su vez es producto de la nula capacidad de ahorro que se debe a la
baja productividad.

La inversion productiva, el crecimiento econémico y la industrializaciéon se convierten en
los elementos centrales de todo el analisis y del proceso que habria de permitir el transito
desde el subdesarrollo hasta el desarrollo (Unceta, 1996).

7 Descrito asf en VipaL ViLLa et al (1995: 347).
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Es precisamente en este momento histérico cuando se gesta todo el sistema de cooperacion
al desarrollo, creando instituciones apropiadas, que deberian transferir a las sociedades
subdesarrolladas los recursos financieros y técnicos necesarios para que los paises subde-
sarrollados pudieran despegar de su etapa tradicional y alcanzar la etapa de madurez.

1.2.2. EL SisteEmA DE COOPERACION INTERNACIONAL AL DESARROLLO.
MuULTILATERALISMO HEGEMONICO DEL BLOQUE CAPITALISTA Y SOCIALISTA

Para poder impulsar y regular la cooperacion al desarrollo, se fue gestando un sistema
institucional capaz de gestionar los flujos de recursos financieros y técnicos entre el Norte
y el Sur, lo que se conoce como Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD). Segun Robert Cox (1992,
citado en Alonso, 2000), este modelo de institucionalidad ha sido definido como multi-
lateralismo hegemodnico, ya que se configuré6 como un sistema verticalmente jerarquico,
donde predominaban los intereses de los dos bloques, y equipado con mecanismos para
hacerlos prevalecer. Las confrontaciones entre ambos condicionaron las respuestas a las
cuestiones internacionales.

Uno de los principales hitos fue, en el ano 1945, la firma de la Carta de las Naciones
Unidas. En este documento, es patente la voluntad de los firmantes de superar los efectos
de la Segunda Guerra Mundial. La Carta comienza de la siguiente manera: “Nosotros los
pueblos de las Naciones Unidas, determinados a salvar a las generaciones sucesivas de
las desgracias de la guerra [...] reafirmamos nuestra fe en los derechos humanos funda-
mentales [...] y para este fin acordamos utilizar la maquinaria internacional para la promo-
cion del avance econémico y social de todos los pueblos”. Asimismo, el articulo 1.3 de
la Carta senala como uno de los propdsitos de la Organizacion “realizar la cooperacion
internacional [...] en el desarrollo y estimulo al respeto a los derechos humanos y a las
libertades fundamentales de todos, sin hacer distincién por motivos de raza, sexo, idioma
o religion”.

Los constructores de ese nuevo orden internacional eran conscientes de que la globaliza-
cion registrada en el siglo XIX se habia saldado en un gran fracaso (la I* Guerra Mundial,
la crisis de los treinta, el fascismo y la I Guerra Mundial) por falta de sensibilidad e ideas
ante las enormes desigualdades por ella generadas. El nuevo orden internacional sélo era
viable bajo formas de cooperacion internacional mucho mas articuladas y capaces de tomar
en cuenta el factor social (Prats: 2006).

En el ano 1944 se celebroé la Conferencia de Bretton Woods, destinada a sentar las bases de
un nuevo modelo de cooperacién econémica internacional capaz de asegurar un nuevo sistema
monetario y financiero internacional que superara las crisis de 1929y a la Gran Depresion de los
treinta. En esta Conferencia nacieron el Banco Mundial (fundado originalmente como el Banco
Internacional de Reconstrucciéon y Fomento) y el Fondo Monetario Internacional a los que se les
uniria mas adelante, en el afio 1948, el Acuerdo General sobre Aranceles de Aduana y Comercio
(GATT). En 1945, en la Conferencia de San Francisco, se fundaron las Naciones Unidas, que
han dado cobijo a diferentes organismos especializados. A partir de 1960 distintos paises
comenzaron a crear sus agencias especializadas en cooperacion al desarrollo y, en ese mismo
ano, se creo el Grupo de Ayuda al Desarrollo (GAD) como un foro de donantes en el seno de la
Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE). En 1961 el GAD cambiaria
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su nombre por el de Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD). También de los anos sesenta datan
los principales instrumentos que regularon la relacién de la Comunidad Econémica Europea con
Sus ex — colonias.

La nueva institucionalidad que se crea en esas fechas tiene como objetivos asegurar la
estabilidad politica, el crecimiento econdémico y la justicia social. Para la primera se crea el
Consejo de Seguridad, que se vio limitado rapidamente por la dinamica de la guerra fria y el
uso abusivo del derecho de veto por parte de las superpotencias. El crecimiento econémico
se tutelaria por el Banco Mundial, el GATT (hoy Organizacion Mundial del Comercio, OMC)
y el Fondo Monetario Internacional (FMI). Finalmente, la justicia social seria la responsabi-
lidad del estado del bienestar que procuraria empleo, estandares salariales y de trabajo
dignos, educacién, salud, etc.

Como sugiere Joan Prats (2006), la idea de desarrollo cubria en realidad todo ese conjunto
de objetivos politicos, econémicos y sociales. Se seguia viendo el libre comercio como
el impulsor del crecimiento econémico y de la paz, pero acompanado de mecanismos
estatales e internacionales de compensacion y distribucion. De ahi la insistencia en las
funciones sociales que deberian asumir los estados de la posguerra y el reconocimiento
de que los paises desarrollados tenian que poner en practica politicas de ayuda exterior,
fomento de inversiones, transferencia tecnolégica, concesién de tarifas preferenciales y
otras para ayudar a los paises en desarrollo a devenir miembros de la economia global. A
estas politicas se las llamé también politicas de desarrollo o de cooperacion al desarrollo
(KaPSTEIN, 1999).

Los proyectos eran los principales vehiculos de la ayuda y su disefio tendia a seguir un
enfoque de abajo a arriba. Los estados receptores no tenian control sobre el destino de la
ayuda, que estaba en manos de los paises y agencias donantes que priorizaron los prés-
tamos sobre otros instrumentos y la inversion en tecnologia e infraestructura sobre otros
sectores (Roes, 2004).

1.2.3. LA RespuesTA DE Los GoBIERNOS DEL TERCER MUNDO.
EL MoviMIENTO DE LOS PAISES NO ALINEADOS Y LAS TEORIAS ECONOMICAS DE LA DEPENDENCIA

Paralelamente a la creacion del sistema institucional de la cooperacion al desarrollo,
basado en las teorias econémicas desarrollistas y fuertemente influido por los intereses
geopoliticos del bloque capitalista y socialista, lo que aglutinaba a los Estados del Tercer
Mundo era su deseo de no implicacién en la Guerra Fria y la voluntad de querer un desa-
rrollo econémico dificil de conseguir en el mercado mundial del capitalismo o a través de la
iniciativa de la empresa familiar doméstica (Hoseawn,1995; WAaLLERSTEIN, 2000).

En 1954, cinco lideres que no compartian la bipolarizacién de la Guerra Fria - el indio Nehru,
el egipcio Nasser, el yugoslavo Tito, el indonesio Sukarno y el cingalés Kofelawala — se
reunieron y decidieron convocar una conferencia afroasiatica en Bandung. En dicha confe-
rencia se reunieron 29 jefes de estado, en su mayoria recién llegados a la independencia,
con el objetivo de discutir sus comunes reivindicaciones en la esfera internacional. Uno de
los frutos de la conferencia de Bandung fue la constitucion del Movimiento de los Paises
No Alineados (NOAL). EI NOAL se centrd en reivindicaciones politicas sobre la base de los
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principios del anticolonialismo, el pacifismo y la neutralidad. Un episodio importante en la
historia del NOAL fue la celebracion de la 12 Conferencia de la ONU para el Comercio y el
Desarrollo (UNCTAD). En la I UNCTAD, los paises del Tercer Mundo urgian a los industria-
lizados a adoptar un nuevo modelo de cooperacion internacional que diera prioridad a las
relaciones comerciales, de manera que se asegurasen precios equitativos y estables a sus
productos y se facilitara su acceso en el mercado mundial (Unceta y Yorpi, 2000).

Las teorias econémicas de la dependencia estan muy ligadas a las propuestas que se
discutieron en la I UNCTAD; Prebisch®, primer presidente de la CEPAL (Comisién Econémica
para América Latina) ademas de secretario general de la 1* UNCTAD, introdujo el concepto
de dependencia y de sistema capitalista escindido en Centro y Periferia.

Las teorias econémicas de la dependencia criticaban el paradigma ortodoxo desarrollista
por ser ahistérico, mecanicista y sélo centrado en el diagnéstico interno de los problemas
de los paises no desarrollados, obviando como todos estos se insertan en la dinamica
econdémica internacional. Por ello, las sociedades de los paises del Sur estaban estructu-
radas de otra manera puesto que, al ser colonizadas, debieron asumir por la fuerza el modo
capitalista de produccion pero desempeiiando el papel que les convenia a los paises coloni-
zadores/industrializados: ser proveedores de materias primas e importadores de productos
manufacturados. El planteamiento de Prebisch demostraba que la situacion de atraso de
los paises latinoamericanos tenia su causa principal en la dependencia de la exportacién
de los productos primarios y la falta de industrializacion. Esta aportacién dio paso a dos
teorizaciones principales: la estructuralista dependista convencional®y la estructuralista
dependista marxista®

De entre las aportaciones de estas dos escuelas podemos destacar el énfasis en la depen-
dencia de las ex - colonias frente a sus ex — metrépolis, dependencia que se manifiesta en
el papel de proveedores de productos primarios y clientes de productos manufacturados
provenientes del centro del sistema (fundamentalmente los Estados Unidos). También se
pone el acento en el dualismo interno de las sociedades latinoamericanas, con la presencia
de fuertes alianzas, alta burguesia y terratenientes, de las clases dominantes que, vincu-
ladas con las dependencias externas, dan lugar al subdesarrollo.

A estas corrientes se suma la escuela del desarrollo desigual, representada fundamen-
talmente por Samir Amin't, que plantea el problema del subdesarrollo desde una Optica
global. El sistema capitalista, centro del sistema, necesita expandirse hacia la periferia
para poder seguir con su proceso de acumulacion de capital, lo que se traduce en la

8 sus mayores contribuciones estan en el texto El Desarrollo econémico de América Latina y sus principales problemas
(1950), citado en VipaL ViLa et al (1995).

Cuyos principales teéricos son Celso Furtado (Crecimiento Econémico de Brasil, 1964), Osvaldo Sunkel (El Subdesarrollo
Latinoamericano y la Teoria del Desarrollo, 1970) y Fernando Henrique Cardoso (El Proceso de Desarrollo en América
Latina, 1965), citados en VipAL ViLa et al (1995:316).

10 En esta corriente destacan Theotonio Dos Santos (La Crisis de la Teoria del Desarrollo y las Relaciones de Dependencia
en América Latina, 1968) y André Gunder Frank (Capitalismo y Subdesarrollo en América Latina ,1967 y El Desarrollo del
Subdesarrollo ,1969). Todas las obras citadas en VipaL ViLia et al (1995: 317).

11 sus textos mas relevantes son La Acumulacién a Escala Mundial (1970) y El Desarrollo Desigual (1974), citados en VipaL
ViLLa et al (1995: 348).
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integracion asimétrica de la periferia en el mercado mundial. Samir Amin llega a plantear
la desconexion del sistema econémico mundial como una salida de los paises subdesarro-
llados para salir de la relacion de dependencia.

La solucion propuesta por los teéricos de la dependencia no pasaba por la sucesion de
etapas rostowniana sino por cambiar la insercién en los mercados mundiales de los paises
de la periferia, como condicion basica para romper el bloqueo al proceso de modernizacion
y desarrollo; sin embargo, como destaca Unceta “no puede decirse que los enfoques de
la dependencia aportaran nuevos presupuestos en torno a lo que habian venido siendo
los ejes fundamentales de las concepciones del desarrollo: aquellas que lo vinculaban al
crecimiento econémico, la inversién productiva y la industrializacién. Sus aportaciones se
centraron, como ya se ha dicho, en las aportaciones acerca de su inviabilidad en determi-
nadas circunstancias, las de la dependencia” (UNceTa, 1996: 67-68).

1.3. BaLance DEL DesARRoOLLO EN Los ANos 70. LA PERSISTENCIA DE LAS DESIGUALDADES

Tras mas de veinte aiios de crecimiento econémico, en los aiios setenta se constataba que
no habia sido suficiente para poder lograr empleo para toda la poblacion activa del mundo.
No se habia producido una relacién directa entre crecimiento econémico y desarrollo. No
s6lo se observaba esta consecuencia, sino que la distancia que separaba a los paises
ricos de los paises pobres se habia acrecentado; en 1973, los paises desarrollados, el
20% de la poblaciéon mundial, habian recibido aproximadamente los dos tercios del ingreso
mundial total. Por el contrario, los Paises en Vias de Desarrollo (excluida China), con el 50%
de la poblaciéon mundial, habian recibido sélo una octava parte del ingreso mundial.

La cooperacion al desarrollo no habia funcionado como motor de desarrollo. Esto se debié
a diversos factores. Por un lado, las inversiones realizadas en el Tercer Mundo se habian
concentrado en sectores con un impacto muy reducido en la transformacion de la estruc-
tura productiva y la creacion de empleo; se habia apoyado, con el asesoramiento de las
grandes instituciones multilaterales, la financiacion de grandes obras de infraestructuras.
Por otro lado, los flujos financieros y de cooperacién habian estado muy mediatizados por
los intereses geoestratégicos de los paises donantes y muchas veces condicionados a sus
exportaciones, a través de los mecanismos de la ayuda ligada o condicionada. Por dltimo,
debido también a la ausencia de marcos democraticos para el debate y establecimiento
de las prioridades de desarrollo, muchos gobiernos, apoyados por el bloque socialista o
el occidental, dedicaron importantes sumas de dinero a la compra de armamento o a la
realizacion de acciones muy improductivas.

1.3.1. EL Giro SociAL DE LAS TEORIAS DEL DESARROLLO. EL ENFOQUE DE LAS NECESIDADES BAsicas

Aunque sin renunciar al crecimiento econémico como motor del desarrollo, en los anos
setenta las teorias ortodoxas del desarrollo econédmico empezaron a tomar en cuenta el
aspecto redistributivo del mismo, tanto en el interior de los estados como en las rela-
ciones entre paises. Este nuevo enfoque dio origen a una nueva corriente de pensamiento
econdmico sobre el desarrollo: el enfoque de las necesidades basicas. Como nos recuerda
Bustelo, “a la preocupacién otorgada al crecimiento sucedié una preocupacion por los
objetivos propiamente dichos del desarrollo, esto es, por los fines (la mejora de la calidad
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de vida de la poblacién) y no tanto por los medios (la expansion de la renta per capita)”
(BusTELo, 1998:143).

El afo 1969 fue el inicio formal de una etapa por la preocupacion por los aspectos sociales
del desarrollo. Dudley Seers presentaba en la XI? Conferencia Mundial de la Sociedad
Internacional para el Desarrollo en Nueva Delhi, las lineas maestras de un enfoque con alto
contenido social: “las preguntas que hay que hacerse sobre el desarrollo de un pais son,
por tanto, las siguientes: ¢ Qué ha ocurrido con la pobreza?, ¢Qué ha ocurrido con el desem-
pleo?, ¢Qué ha ocurrido con la desigualdad? Si todos esos problemas se han hecho menos
graves, entonces se ha registrado sin duda un periodo de desarrollo del pais en cuestion.
Si una o dos de esas cuestiones centrales han empeorado, y especialmente si lo han hecho
las tres, seria muy extrano llamar “desarrollo” al resultado, incluso si la renta per capita
ha crecido mucho. Esto se aplica también, claro esta, al futuro. Un plan que no contenga
objetivos para reducir la pobreza, el desempleo y la desigualdad dificilmente puede conside-
rarse como un plan de desarrollo” (Seers, 1969, citado en BusTteLo, 1998: 146).

El Banco Mundial, durante la presidencia de Robert McNamara (1968-81), se hizo eco de
este nuevo enfoque y su Centro de Investigacion sobre Desarrollo, en colaboracién con el
Institute of Development Studies (IDS) de Sussex (Gran Bretana), publicé en 1974 la obra
fundamental de este periodo: Redistribucion con crecimiento (Chenery et al, 1974). En este
estudio se defendia la necesidad de redistribuir la renta hacia los trabajadores pobres para
mejorar la eficiencia y potenciar el crecimiento econémico, la extension del disfrute de los
servicios publicos a los mas pobres y la participacion de los beneficiarios en la planificacion
y gestion de los servicios.

El Banco Mundial amplié su discurso desde las tradicionales inversiones en infraestruc-
turas de comunicaciones, energia y transporte como motor de desarrollo a otros temas
como el desarrollo agricola, la educacién, la salud y la lucha contra la pobreza urbana.
Sin embargo, muchos de esos proyectos fracasaron porque se centraron en la prestacion
de servicios publicos para los mas pobres en unos estados con capacidades muy limi-
tadas (PNUD, 1996). Los enfoques redistributivos fueron criticados por ser demasiado poco
realistas y no abordar los limites politicos (las resistencias de los grupos de poder) y econé-
micos (los costes para el presupuesto estatal) de tan ambiciosas medidas. Asimismo, en
un contexto dominado por la confrontacion Este-Oeste, estos programas tenian en muchos
casos la intencion expresa de desactivar la conflictividad social y politica que caracterizd
este periodo y, a la postre, servir a los intereses occidentales en el marco de la Guerra Fria
(GomEz y SANAHUIA, 1999). Sin embargo, tuvieron la virtud de atraer la atencién de los econo-
mistas hacia los variados aspectos del desarrollo: su dimension social, la participacion o
el agotamiento de los recursos naturales?*2.

Por lo que respecta a los instrumentos de la ayuda, el proyecto siguié siendo el vehiculo
principal y, al igual que en el periodo anterior, continué teniendo un enfoque de arriba abajo,
no dejando espacio para los receptores la definiciéon de las prioridades de la cooperacién
internacional. Por otro lado, las agencias donantes empezaron a adoptar el ciclo del proyecto

12 A finales de los afios setenta economistas como Amartya Sen, Paul Streeten y Richard Jolly, quienes luego formarian el
nucleo intelectual de los Informes sobre Desarrollo Humano del PNUD, escribieron sobre la estrategia de las necesidades
bésicas.
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(Project Cycle Managment o PCM en su terminologia anglosajona) como instrumento para la
gestion de los proyectos de desarrollo. La manera en la que, en numerosas ocasiones, se
empled el PCM fomento la visién del proyecto, mas como una intervencién de tipo técnico
y econémico, que como un proceso social (Ross, 2004).

Por otro lado, de la década de los setenta también datan los comienzos de lo que se
conocen como los enfoques heterodoxos en las intervenciones de desarrollo (Ferrero,
2008). El primero de estos enfoques es el Diagndstico Rural Rapido, que supone un cambio
de filosofia y metodologia incorporando la voz de los habitantes rurales, esto es, recono-
ciendo la importancia del conocimiento local, en la obtencién de informacién, el momento
del diagnéstico, para la definicion de las acciones de desarrollo.

1.3.2. Las CriTicas A LAS RELACIONES ECONOMICAS INTERNACIONALES. EL NUEvo ORDEN ECONGMICO INTERNACIONAL

Heredero de las teorias econémicas de la dependencia, a finales de los anos sesenta y
setenta empez6 a fraguarse un movimiento intelectual y politico a favor de la introduccion
de cambios profundos en las relaciones econémicas internacionales, para favorecer el logro
de un desarrollo equitativo entre los pueblos. Fueron los Paises No Alineados reunidos en
su V& Cumbre en Argel en 1971 los que demandaron la instauracion de un Nuevo Orden
Econdmico Internacional (NOEI) que defendiera el control sobre sus recursos naturales y
sobre las inversiones privadas extranjeras.

La Declaracién del Nuevo Orden Econdmico Internacional se adopté en la VI? Sesién
Extraordinaria de la Asamblea de Naciones Unidas en 1974. El NOEI establecia el ejercicio
de la soberania nacional sobre los recursos naturales y el control sobre las inversiones
privadas extranjeras como los principales medios para cambiar la naturaleza de sus rela-
ciones con el mundo desarrollado. Las medidas aprobadas iban encaminadas a regular
el mercado mundial, a través de la creacién de un nuevo sistema monetario internacional
universal con mecanismos en los que participaran todos los paises y que posibilitara la
transferencia de recursos hacia los paises en desarrollo. Otra propuesta era la elaboracion
de nuevas reglas y mecanismos para el comercio de productos, el acceso de las manu-
facturas de los paises en vias de desarrollo a los mercados mundiales y la creacion de
condiciones favorables para facilitar la transferencia tecnolégica.

Como destaca Sami Nair, “la estrategia del NOEI presentaba un hecho ciertamente para-
déjico: por un lado los paises de la periferia buscaban la autonomia del centro, pero al
mismo tiempo necesitaban la tecnologia y el dinero de los paises del centro. Una de las
consecuencias de esta realidad fue la deuda y su crisis posterior a partir de la finalizacion
de los anos setenta” (Nair, 1997a: 57).

1.3.3. La Crisis Economica

Mientras que Europa y Japon crecian de manera notable y hacian que sus productos fueran
cada vez mas competitivos frente a los norteamericanos, la economia de los Estados
Unidos entraba en una época de recesion agravada por el desgaste econémico de la guerra
de Vietnam. En los acuerdos de Bretton Woods se habia otorgado al délar el papel de
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centro del Sistema Monetario Internacional estableciendo una paridad fija del délar por
oro (una onza de oro equivalia a 35 délares); ademas, el délar era la principal moneda de
reserva internacional, con lo cual una devaluacién tendria el efecto inmediato de empo-
brecer a todos los paises con délares en sus reservas. En 1971, Estados Unidos efectué
su primera devaluacion, seguida de otra en 1973. Tras esta ultima devaluacion, pudo darse
por muerto y desaparecido el sistema monetario internacional ideado en Bretton Woods,
aunque formalmente no se reconoceria hasta 1976 (VibaL ViLLa et al, 1995).

Las devaluaciones perjudicaron a todos los paises que tenian sus reservas en ddélares;
un grupo de esos paises fueron los exportadores de petréleo quienes, para conservar el
beneficio obtenido de la venta de sus barriles, decidieron subir unilateralmente los precios
del crudo. Los efectos se sintieron en todo el sistema capitalista; para los paises indus-
trializados no productores (Japdn y Europa Occidental) se tradujo en una crisis econémica
profunda que produjo desempleo e inflacion. Para los paises de la Periferia, dependié de si
eran o no productores de petréleo; la mayor parte estaban en esta Ultima categoria y para
ellos supuso un freno a la industrializacién por sustituciéon de importaciones en las que
estaban inmersos muchos de ellos.

Por lo que se refiere al debate sobre el desarrollo y la cooperaciéon, como argumentan
Unceta y Yoldi, “aunque en los primeros anos de la década primd una cierta preocupacion
para revisar las pautas de la cooperacion y centrar la atencion en las necesidades basicas,
lo cierto es que poco a poco las nuevas condiciones de la economia internacional comen-
zaron a marginar los debates sobre el desarrollo, centrandose la atencion de los circulos
politicos de los paises industrializados en las propuestas para combatir la crisis y muy
especialmente la inflacion y el desempleo” (Unceta y Yorpr, 2000: 60).

Las propuestas del NOEI quedaron como una referencia histérica y, lo que es mas impor-
tante, empezaban a ganar terreno los defensores del liberalismo y de hacer del mercado el
eje de todos los procesos econémicos. En los anos siguientes, el debate se centraria en
coémo hacer frente a la crisis econdmica derivada del problema de la deuda externa, en cuya
resolucion el mercado va a pasar a desempenar un papel fundamental en detrimento del
Estado. El debate sobre las necesidades basicas y otras reflexiones pasaran a un segundo
plano en la agenda de los Estados industrializados y la cooperacion al desarrollo iniciara
un periodo de declive.

1.4. Los ANos 80. La Crisis DE LA Deuba: La DEcapa PerDIDA
1.4.1. La Crisis DE LA DEUDA Y LA RESPUESTA DE LA Economia ORTODOXA DEL DESARROLLO.
LAs PoLiticas NEoLIBERALES: EL CONSENSO DE WASHINGTON Y LOS PLANES DE AJUSTE ESTRUCTURAL

La crisis de la deuda externa, que se sintié especialmente en los casos de Africa y América
Latina, representé un fenémeno de gran importancia en el debate sobre la problematica
del desarrollo.
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Un efecto derivado del incremento de los precios del petréleo fue que los Gobiernos de los
paises productores aumentaron sus divisas (los llamados petrodélares) y buscaron situarlos
en la Banca internacional europea, japonesa y, sobre todo, de los EE.UU. Esto hizo que la
Banca Privada internacional, para rentabilizar sus depdsitos, se lanzara a la busqueda de
empresas y paises a los que ofrecer sus préstamos y créditos a bajos tipos de interés,
pero con una clausula de variabilidad. Esto supuso la entrada de la Banca Privada en los
flujos financieros Norte-Sur en detrimento de los fondos financieros de caracter publico. Las
condiciones de financiacién cambiaron en 1982; para muchos paises fue imposible hacer
frente no sélo al monto de la deuda contraida, sino también a los intereses de la misma.
México fue el primer pais en declarar una moratoria en 1982, lo que hizo que se extendiera
el panico en los mercados financieros y cundié el ejemplo en otros paises de la region.

Por lo que afecta al debate sobre el desarrollo, la crisis de la deuda supuso, por un lado,
que las economias de muchos paises deudores entraran en quiebra mientras que las de
los paises occidentales se beneficiaban del flujo de capitales que volvia a la Banca Privada,
lo que atenud los efectos de la crisis en la que el Norte industrializado estaba sumido. Por
otro lado, marca el comienzo de un proceso de crisis del Estado desarrollista postcolonial
y el abandono de las politicas econémicas de talante nacionalista. También significo la
adopcion de un modelo econémico, de inspiracion neoliberal, conocido como el Consenso
de Washington, basado en la liberalizacion econémica, el predominio de las fuerzas del
mercado, la apertura externa y la supremacia del sector exportador, con el que se buscaba
una nueva modalidad de insercién en la economia mundial*3.

Segun John Williamson, la definicion convencional del Consenso comprendia diez aspectos
de politica econémica: “1) equilibrar el presupuesto publico, 2) reduccion y reestructura-
cion del gasto publico, eliminando los gastos improductivos, 3) reforma fiscal mediante
el aumento de la imposicion indirecta, 4) liberalizaciéon de los tipos de interés, 5) libera-
lizacion cambiaria, 6) liberalizacién comercial, eliminando el proteccionismo y adhesion a
las reglas del GATT-OMC, 7) promocioén de la inversion extranjera, 8) privatizacion de las
empresas estatales, 9) desregulacion de los mercados y 10) proteccion de los derechos de
propiedad” (WiLuiamson, 1990: 20-21 y 1998: 72-82).

La adopcion del Consenso como modelo de politica econémica fue impulsada por la apli-
cacién de las politicas de ajuste estructural y reforma econémica promovidas por las insti-
tuciones financieras internacionales, en particular el Fondo Monetario Internacional y el
Banco Mundial. El objetivo era disminuir el déficit publico (la diferencia entre ingresos y
gastos del Estado) y el déficit externo (la diferencia entre importaciones y exportaciones).
Para ello se tenian que implementar politicas de reduccion del gasto publico (fundamental-
mente el gasto social), de disminucién de los salarios reales, de privatizacion de empresas
publicas y, de manera mas general, de liberalizacion de la economia.

La principal consecuencia fue la fuerte disminucion del gasto publico y el desmantela-
miento del Estado, con el consiguiente impacto en la capacidad de incidir en los procesos

13 Como sefiala Sanahuja (2001), la expresion “Consenso de Washington” fue acunada por John Williamson para referirse
a las reformas favorables al mercado adoptadas en América Latina en los anos ochenta, aunque en anos posteriores se
ha utilizado incorrectamente como sinénimo de liberalismo, y la agenda del “Consenso” se ha ampliado notablemente.
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de desarrollo. Se pas6 asi — en poco mas de una década - de un sector publico excesiva-
mente dimensionado y poco eficiente, a una acelerada liberalizacion econémica en la que
el desarrollo social quedé huérfano de instrumentos capaces de hacerlo avanzar, todo ello
en un contexto en el que la caida de las rentas de los sectores mas desfavorecidos se hizo
mas alarmante (Unceta y Yorpl, 2000).

Desde el punto de vista de la cooperacién al desarrollo, las politicas de ajuste tuvieron los
siguientes efectos: en primer lugar, muchos organismos donantes condicionaron la entrega
de Ayuda Oficial al Desarrollo al cumplimiento de los planes de ajuste estructural impuestos
a cada uno de los paises. En segundo lugar, se incorporé a la agenda de los donantes un
mayor protagonismo de la empresa privada y un enfoque mucho mas favorable al mercado
y a la liberalizacién econdémica. En tercer lugar, debido al fuerte recorte en el gasto social,
muchos proyectos de cooperacion al desarrollo fracasaron, como consecuencia de falta
de financiacién local para poder continuar con el mantenimiento de los servicios cons-
truidos con la financiacion de la cooperacién al desarrollo. Por ultimo, hay que destacar
que la condicionalidad de los planes de estabilizacion, inicialmente prevista para el ambito
econémico, se fue extendiendo a otras areas y ambitos de la cooperacion al desarrollo,
incluidos los sistemas politicos, la vigencia de los derechos humanos, la conservacion
del medio ambiente, etc. Esto demuestra que la ayuda y la condicionalidad que ella trae
aparejada son un mecanismo para la expansion de los valores, las instituciones y las
normas que conforman un determinado orden mundial — el orden liberal de las “democra-
cias de mercado” —, lo que supone una homogeneizacion del espacio politico funcional a los
intereses hegemonicos del proceso de globalizacion (Hettne, 1995; Unceta y Yoldi, 2000;
Sanahuja, 2001).

1.4.2. O1ras VisioNEs DEL DESARROLLO.
LA DECLARACION DEL DERECHO AL DESARROLLO Y EL AJUSTE coN RosTro HumANO

Otro hito relevante en el debate sobre el desarrollo y la cooperacion en los anos 80 lo
constituye la Declaracion sobre el Derecho al Desarrollo adoptada por la Asamblea General
de las Naciones Unidas el 4 de diciembre de 1986+ En el Preambulo de la Declaracion
se define el desarrollo como “un proceso global, econémico, social, cultural y politico que
tiende al mejoramiento constante del bienestar de toda la poblacién y de todos los indi-
viduos, sobre la base de la participacion activa, libre y significativa en el desarrollo y en
la distribucion justa de los beneficios que de él se derivan”. Asimismo, en su articulo 1,
se vincula el desarrollo a los derechos humanos de manera que el desarrollo se entiende
como derecho humano inalienable en virtud del cual todo ser humano y todos los pueblos
estan facultados para participar en un desarrollo econémico, social, cultural y politico en
el que puedan realizarse plenamente todos los derechos humanos y libertades fundamen-
tales, a contribuir a ese desarrollo y a disfrutar de él.

14 valor juridico del derecho al desarrollo es un tema controvertido entre la doctrina; mientras algunos consideran que
se trata de mera retérica, para otros es una sintesis de los derechos humanos ya existentes (G. Isa, 1999). Desde
otras perspectivas, también se entiende como un derecho humano en formacién, como derecho emergente. Para otros
expertos, el derecho al desarrollo es un derecho subjetivo - con lo que ello implica de exigibilidad del derecho en cuestion
(Ramon, 2000) - con una titularidad mudiltiple: los Estados y las Organizaciones Internacionales, por un lado, y los pueblos
y las personas, por otro (CHueca, 1997).
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Segun Gomez Isa (1999), algunas de las contribuciones que la Declaracion del Derecho al
Desarrollo ha producido en el debate sobre el desarrollo y la cooperacion son las siguientes:
por un lado, ha resaltado el vinculo existente entre el respeto a los derechos humanos y
el desarrollo. Esta idea sera retomada en posteriores conferencias celebradas por las
Naciones Unidas en la década de los 90 y entrara en el debate sobre el desarrollo de este
siglo. Por otro lado, la Declaracion del Derecho al desarrollo destacé la participacion como
medio esencial para la promocion del desarrollo y para asegurar la plena realizacion de los
derechos humanos.

La década de los ochenta también se recordara porque, a la vez que se imponian los planes
de ajuste a la mayoria de los paises del Sur, empezaban a reconocerse los efectos negativos
de los mismos en las capas mas desfavorecidas de la poblacién. En 1987, UNICEF publicé
Ajuste con rostro humano (Cornia et al, 1987) y, posteriormente, los donantes introdujeron
en sus politicas de desarrollo el impacto social del ajuste estructural. Asimismo, a causa
de los efectos negativos de estos programas, los donantes multiplicaron las subvenciones
a las organizaciones no gubernamentales para que se hicieran cargo de los programas
sanitarios y educativos que los estados habian dejado de atender debido al recorte del
gasto social.

En 1985, con la publicacién del libro Putting people first (Poniendo a la gente en primer
lugar, editado por Michael Cernea) se produjo un cambio en la manera convencional de
entender los proyectos puesto que se puso el acento en que el desarrollo tiene que ver con
la gente, a las organizaciones sociales y su conocimiento e instituciones (Ross, 2004). Esto
supuso la introduccién de otras disciplinas, como la antropologia, en un terreno dominado
hasta el momento por las disciplinas econémicas (GriLLo, 2002).

I.5. Los ARos 90. EL FIN pE LA GUERRA FRia, LA DIFUsION DEL PARADIGMA DEL
DesarroLLo HumaNO Y EL PROCESO DE GLOBALIZACION

El desplome de la Unién Soviética y el fin de la confrontacion Este-Oeste han sido un factor
de gran importancia, ya que han dado paso a un proceso, aun no resuelto, de reorganizacion
del poder y la hegemonia politica, econémica y militar a escala mundial (SanaHusa, 2001).

Como sostiene Hosbawn (1995), la guerra fria habia transformado la escena internacional
en tres sentidos: en primer lugar, habia eliminado o eclipsado totalmente las rivalidades y
los conflictos, salvo uno, que configuraron la politica mundial antes de la 112 Guerra Mundial.
En segundo lugar, como consecuencia de lo anterior, se habia estabilizado lo que era
un estado de las cosas provisionales y por fijar. Pero la estabilizacién no era la paz. No
obstante, los conflictos estaban controlados o amortiguados, por el miedo a que provo-
caran una guerra abierta entre los Estados Unidos y la Unién Soviética. En tercer lugar,
la guerra fria habia llenado el mundo de armas; durante los mas de cuarenta anos que
durd, las superpotencias compitieron por ganar amigos e influencias repartiendo armas por
todo el planeta. Cuando, con la caida del Muro de Berlin, se rompe este fragil equilibrio,
afloraron los conflictos, hasta el punto que los anos que siguieron a 1989 presenciaron un
mayor nimero de operaciones militares en mas lugares de Europa, Asia y Africa de lo que
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nadie podia recordar, aunque no todas fueran calificadas como guerras'® Otra herencia del
periodo de la guerra fria fue la pérdida del monopolio estatal de los medios de destruccion.
Su democratizacién y privatizacién transformaron las perspectivas del conflicto y violencia
en cualquier parte del mundo.

Desde el punto de vista comercial, econémico, financiero y tecnolégico, la disolucion del
campo socialista deja la escena mundial bajo la influencia de tres bloques altamente inter-
penetrados por la internacionalizacion del capital: Estados Unidos junto con Canada y con
hegemonia sobre América Latina; la Union Europea, con un proceso de expansion hacia la
Europa Central y Oriental, y la ex URSS, extendiendo también su hegemonia hacia Africa,
el Medio Oriente y los Paises Mediterraneos; y Japdn, cuya expansion se desarrollaria en
el Sudeste asiatico y el Pacifico, con China como pilar militar y abastecedor de materias
primas de este bloque (VipaL ViLLa, 1998).

Los efectos que estos cambios han tenido y siguen teniendo para el sistema de coopera-
cion al desarrollo son mdltiples: por un lado, han hecho disminuir el interés hacia determi-
nadas zonas geograficas del mundo, lo que ha afectado directamente a la menor preocupa-
cion de las principales potencias por alguno de los paises mas pobres. Por otro lado, tras el
derrumbe de la economia soviética, las politicas neoliberales del Consenso de Washington,
comentadas en el apartado anterior, recibieron un gran impulso. El mercado fue presentado
como la unica alternativa para la organizacién de la vida econémica, y el modelo soviético,
de fuerte intervencionismo estatal, como un obstaculo para el buen funcionamiento de la
economia.

1.5.1. La DiFusion DEL PARADIGMA DEL DESARROLLO HUMANO

Por lo que se refiere al debate tedrico sobre el desarrollo, a nuestro juicio, una de las
mayores contribuciones que se producen en la década de los 90 es la difusién del concepto
de desarrollo humano. Los estudios de Amartya Sen y Martha Nussbaum, entre otros
autores, y la publicacion de los Informes sobre Desarrollo Humano del PNUD desde el ano
1990 hasta la actualidad, contribuyen a la propagacion de este enfoque del desarrollo. Su
tesis central es la que acertadamente subraya Prats (2006): frente a las concepciones
utilitaristas del desarrollo, que entienden que su finalidad ultima es la produccion de la
mayor utilidad global - de ahi que el componente fundamental para el desarrollo fuera el
crecimiento, su indicador fundamental resultara ser el PIB per capita y la idea de justicia
social se limitaba a la exigencia de una mejor distribucion de los bienes — se abre paso una
concepcion de desarrollo diferente, la nocion de desarrollo humano, en la cual en el centro
se encuentra el ser humano y el desarrollo se entiende como un proceso de ampliacion de
las oportunidades de las personas.

Esta aportacion es especialmente relevante por dos motivos: por un lado sitda al ser
humano como centro del proceso de desarrollo y no como medio para el logro de otros
objetivos como puede ser el crecimiento econémico y, por otro, el desarrollo pasa a ser algo

15 Liberia, Angola, Sudan y el Cuerno de Africa, la antigua Yugoslavia, Moldavia, varios paises del Caucaso, Oriente
Medio, la antigua Asia central soviética, Afganistén, son ejemplos de conflictos que en la mayoria de las ocasiones
no se acomodaban a las denominaciones clasicas de guerra internacional o civil, pero que si constituian verdaderos
enfrentamientos armados.
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referente a las personas y no a los paises, tal y como habia sido defendido por la doctrina
sobre el desarrollo desde Adam Smith (Unceta, 1999).

Ademas, la aparicion del Informe sobre Desarrollo Humano del PNUD ha tenido dos conse-
cuencias importantes para el debate sobre el desarrollo. En primer lugar ha conseguido
romper con el monolitismo existente hasta la fecha, en el que las Unicas estadisticas
amplias sobre desarrollo disponibles eran los informes del Banco Mundial que media el
desarrollo en funcién del PIB per céapita, relacionando directamente desarrollo con creci-
miento econémico. En segundo lugar, ha logrado poner en primer plano otros aspectos del
desarrollo a través de la elaboracion de un nuevo indice para la medicidén de los niveles de
desarrollo: el indice de Desarrollo Humano (IDH).

Las distintas conferencias mundiales auspiciadas por las Naciones Unidas en la década
de los noventa han contribuido a difundir el paradigma del desarrollo, a la vez que se
iba poniendo el acento sobre las consecuencias del proceso de globalizacion a escala
planetaria y se plantean propuestas revisionistas de este proceso. Como destaca Alfonso
Dubois, estas conferencias han modificado, de alguna manera, la vision hegemonica del
paradigma de Washington al resaltar precisamente dimensiones que éste dej6 de lado: “la
preocupacion por la erradicacion de la pobreza o, en un sentido mas amplio, los objetivos
de desarrollo social, y, la especial atencion a las personas como destinatarios principales
de los beneficios del desarrollo, pueden senalarse como las principales caracteristicas y
novedades que comparten las conclusiones de estas conferencias” (Dusois, 2000a:31).

1.5.2. La ConFeRenciA DE Rio e 1992. La DIMENSION DE LA SOSTENIBILIDAD

En la Conferencia de Rio de Janeiro de 1992, Conferencia Mundial sobre Medio Ambiente y
Desarrollo*®, se aborda la dimensién de la sostenibilidad del desarrollo. La primera formula-
cion del concepto de desarrollo sostenible se elabora 1987 por la Comisién Mundial de Medio
Ambiente y Desarrollo en el informe Our Common Future (més conocido como el Informe
Brundtland), en el que se define el desarrollo sostenible como aquel desarrollo que satisface
las necesidades del presente sin comprometer la capacidad de las futuras generaciones de
satisfacer las propias. En la Conferencia de Rio se aprob6 un documento denominado Agenda
21 en el que se declara que si se integran las preocupaciones relativas al medio ambiente
y al desarrollo y se les presta mas atencion se podran satisfacer las necesidades basicas,
elevar el nivel de vida de todos, conseguir una mejor proteccion y gestion de los ecosistemas
y lograr un futuro mas seguro y mas préspero. Asimismo, en la Agenda 21 se apuesta por la
cooperacion mundial para lograr estos objetivos. Segun Victoria Abellan (1997), la Agenda 21
se perfilaba como una estrategia internacional de desarrollo que viene a superponerse a las
anteriores estrategias de Naciones Unidas; esta estrategia esta caracterizada por a) desplazar
su centro de interés a los paises desarrollados, b) promover la evoluciéon hacia modalidades
de produccién y de consumo sostenibles c) la erradicacion de la pobreza y d) la cooperacion
internacional para acelerar el desarrollo sostenible de los paises subdesarrollados.

16 Anteriormente se habia celebrado en 1972 en Estocolmo la Conferencia sobre el Medio Humano en la que se habia
aprobado una Declaracion en la que se vinculaba el desarrollo de los paises del Sur con el medio ambiente. El contenido
de esta conferencia y de otros eventos internacionales en los que se relaciona el medio ambiente y el desarrollo estén
tratado en Martin Arribas (1997).
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Tras la Conferencia de Rio, se han celebrado otras conferencias internacionales relacionadas
con los efectos ambientales del modelo de desarrollo imperante. Algunas de las mas rele-
vantes han sido la Conferencia de las Partes (Conferencia de Naciones Unidas sobre el
Cambio Climatico) realizada en Kyoto en 1997 y la Conferencia de Naciones Unidas sobre
Desarrollo Sostenible de Johannesburgo, celebrada en 2002 y conocida también como Rio
+ 10.

Ademas de las contribuciones de Naciones Unidas, nos parece especialmente relevante
para el debate sobre el desarrollo sostenible la Carta de las ciudades europeas hacia la
sostenibilidad (Carta de Aalborg) firmada por mas de trescientas autoridades locales euro-
peas tras la clausura de la Conferencia Europea sobre Ciudades y Poblaciones Sostenibles,
celebrada en Aalborg, Dinamarca, en mayo de 1994. En este documento se liga la sosteni-
bilidad al nivel local (idea que ya estaba planteada en la Agenda 21 de Rio) y se reconoce
la dimension social y politica de la sostenibilidad, que se vincula, respectivamente, con la
igualdad y la participacion ciudadana en la gestion local (Hewitt, 1995).

Sin embargo, a pesar de los esfuerzos realizados por las Naciones Unidas y de las intere-
santes iniciativas que se estan desarrollando en ciudades del Norte y del Sur para llevar a
la practica una gestion local respetuosa con el medio ambiente, equitativa y que involucre
a la ciudadania, son muchas las voces que opinan que el discurso sobre el desarrollo
sostenible se ha ido despolitizando. Naredo (1999a) afirma que en las Ultimas conferen-
cias sobre Habitat (como la de Estambul en Turquia en 1996) los objetivos se reducen a
la consecucién de un medio ambiente de calidad y viviendas adecuadas, mientras que en
las que se celebraron en los anos setenta (como la de Vancouver de 1976) se insistia en
la necesidad de asociar las mejoras de calidad de vida y el ambiente a reivindicaciones
politicas de igualdad, libertad, no injerencia, etc. Asimismo, la despolitizacion también se
observa en la reduccién del papel del estado para atender los objetivos de la proteccién y
conservacion del medio ambiente, en beneficio de las entidades locales y de la iniciativa
privada (empresas, ONG, etc.). El instrumento de la planificacion de los setenta, da paso
“al funcionamiento regulado de mercados mediante el habil manejo de los instrumentos
econdmicos, siguiendo principios como el “quien contamina paga” o exigiendo estudios de
“impacto ambiental” (NarRepbo, 1999a:10).

Para diferentes teéricos del area de la economia ecolégica (Naredo, 1999a, 1999b,
Martinez Alier, 1995), los principios econémicos y los intereses de los paises del Norte
dominan el discurso ecolégico, ignorando las verdaderas causas del deterioro ambiental
del planeta. La reflexion, segun estos autores, deberia ir encaminada hacia un cambio en
profundidad del sistema socioeconémico imperante, de tal manera que sus objetivos no
prevalezcan por encima de los de equidad y de sostenibilidad.

1.5.3. La Conrerencia pe ViEna be 1993. DesaRROLLO Y DERECHOS HUMANOS

Las determinaciones de la Conferencia Mundial de Derechos Humanos, celebrada en Viena
en el verano de 1993, avanzan en el sentido de reconocer que “todos los derechos humanos
son universales, indivisibles e interdependientes y estan relacionados entre si. La comu-
nidad internacional debe tratar los derechos humanos de forma global y de manera justa y
equitativa, en pié de igualdad y dandoles a todos el mismo peso. Debe tenerse en cuenta
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la importancia de las particularidades nacionales y regionales, asi como los diversos patri-
monios histéricos, culturales y religiosos, pero los Estados tienen el deber, sean cuales
fueren sus sistemas politicos, econémicos y culturales, de promover y proteger todos los
derechos humanos y las libertades fundamentales”. Asimismo, se reafirma el derecho al
desarrollo como derecho universal e inalienable y como parte integrante de los derechos
humanos fundamentales y se establece que el desarrollo propicia el disfrute de todos los
derechos humanos, pero la falta de desarrollo no puede invocarse como justificacion para
limitar los derechos humanos internacionalmente reconocidos. Por Ultimo, se vincula el
desarrollo con los derechos humanos y la democracia como conceptos interdependientes
que se refuerzan mutuamente.

Hay que destacar que la vinculacién entre desarrollo y democracia es una de las condiciona-
lidades de gran parte de las agencias donantes del sistema de cooperacion al desarrollo en
la década de los noventa. Existen estudios que demuestran que los procesos democraticos
favorecen los procesos de desarrollo'” y que los totalitarios los obstaculizan, pero también
hay que cuestionar el uso de la condicionalidad democratica en la cooperacién al desarrollo
cuando se apoyan determinadas estructuras e instituciones econémicas y monetarias que
no son en absoluto democraticas y que, en sus politicas de ayuda al desarrollo, nume-
rosas veces llegan a imponer condiciones que dificultan el cumplimiento de los derechos
humanos fundamentales. Por ejemplo, los programas de ajuste estructural en relacién con
los derechos econémicos y sociales.

1.5.4. La Conrerencia b Beuing 1995. La PERSPECTIVA DE GENERO

Otro tema presente en el debate sobre el desarrollo en los Ultimos anos ha sido el estudio
del rol de la mujer en los procesos de desarrollo y la propuesta politica a favor de la cons-
truccion de relaciones de género equitativas. Esta es la filosofia de la denominada pers-
pectiva de género, la cual no sélo subraya la dimension analitica de la categoria de género,
sino su potencial politico y transformador de la realidad (MuraGuiALDAY, 1999).

La Iv® Conferencia Mundial sobre la Mujer celebrada en Beijing en 1995 supuso un impor-
tante hito para la difusion de este concepto. Con anterioridad, en los afos setenta, se
habia formulado el enfoque MED (“Mujer en el Desarrollo”) reconociendo que la mujer habia
sido marginada del proceso de desarrollo y que necesitaba ser integrada en el mismo. El
enfoque MED tenia por objetivo integrar a las mujeres de una manera funcional a una estra-
tegia de desarrollo dada. Es decir: el desarrollo necesita a las mujeres. Para esto pone el
énfasis en el papel productivo de las mujeres entendiendo su subordinacién por su exclu-
sién del mercado. Sin embargo, como sostiene Carmen De la Cruz (1998: 26), “el enfoque
MED tiende a considerar a las mujeres aisladamente, buscando soluciones parciales y
sefalando sus necesidades a través de intervenciones especificas o en proyectos con
un “componente” de mujer. Estas acciones han estado mayoritariamente enmarcadas en
enfoques tradicionales reforzando sus roles genéricos sin cuestionar la division social del
trabajo”.

17 véanse, entre otros, los trabajos de Amartya Sen (2000a) que demuestran que no ha habido hambrunas en un pais
independiente que tuviera un sistema de gobierno democratico y una prensa relativamente libre.
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A partir de la Conferencia de Beijing de 1995, las agencias de Naciones Unidas, organismos
multilaterales como el CAD y muchas organizaciones no gubernamentales asumieron el
enfoque de las relaciones de género para abordar los retos de la participacion de las
mujeres en los procesos de desarrollo. Otra aportacion relevante de dicha Conferencia fue
la discusion de la Plataforma de Accion de las Mujeres (PAM), documento en el cual se iden-
tifican los obstaculos que han impedido el progreso de las mujeres en la década 1985-95.
Dichos obstaculos se pueden sintetizar en 12 “esferas criticas de especial preocupacion”:
la creciente carga de la pobreza que afecta a la mujer, la desigualdad de acceso a la educa-
cion, a la salud, a la participacién en las estructuras politicas, econémicas y al ejercicio del
poder, la violencia contra las mujeres, la mujer en los conflictos armados, los insuficientes
mecanismos legales y formales para el progreso de las mujeres, la presencia estereotipada
y poco participativa de las mujeres en los medios de comunicacion, las mujeres y el medio
ambiente y los derechos de las nifas (Unceta y Yoipi, 2000).

Segun Murguialday (2000), los principales rasgos de este nuevo enfoque de género
comparten las siguientes caracteristicas: en primer lugar, considerar que el problema no
es la integracion de las mujeres en los procesos de desarrollo, o su falta de formacion,
créditos o recursos, sino los procesos e instituciones sociales que dan lugar a las desigual-
dades entre hombres y mujeres. En segundo lugar, estas desigualdades no afectan sélo a
las mujeres, sino al desarrollo en su conjunto; por tanto, la desigualdad debe considerarse
una cuestion social. Por dltimo, no se trata de incorporar a las mujeres en los programas y
proyectos existentes, sino de reformar éstos de tal manera que reflejen las visiones, inte-
reses y necesidades de las mujeres.

A este enfoque se le conoce como Género en Desarrollo (GED). Las impulsoras del GED*®
han propuesto el analisis de género como el instrumento basico para obtener informacion
sobre las relaciones entre hombres y mujeres en un contexto determinado y como herra-
mienta para disenar acciones de desarrollo y ayuda humanitaria (MurcuiALDAY, 2000).

El enfoque GED también puede estar presente en las intervenciones politicas. Segun
Kaaber (1994), existen politicas ciegas al género que, aunque puedan parecer neutrales,
estan implicitamente sesgadas a favor de lo masculino, ya que se basan en la premisa de
que los actores de desarrollo son masculinos y que las necesidades e intereses de los
hombres son los que merecen atencion. Las politicas redistributivas de género, en cambio,
intentan cambiar las relaciones de género existentes para hacerlas mas equitativas, justas
y solidarias, redistribuyendo los recursos, responsabilidades y el poder entre hombres y
mujeres.

1.5.5. La Conrerencia pe CorENHAGUE DE 1995. DEsARROLLO SociAL Y EQuipAD

La preocupacion sobre el aspecto redistributivo del desarrollo se debatié en la Cumbre
Mundial sobre Desarrollo Social, celebrada en Copenhague en 1995; alli se vincularon
las relaciones existentes entre el desarrollo y la equidad, poniéndose de manifiesto los
problemas de marginacién y pobreza en los que vive la mayor parte de la humanidad.

18 Véanse, por ejemplo, Moser (1993) y De La Cruz (1998). También puede consultarse la informacién contenida en el
sitio web de la red WIDE (http://www.wide-network.org [fecha de consulta: noviembre de 2008]), red dedicada a la
investigacion de las politicas de desarrollo desde la perspectiva de género.
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Una de las propuestas que se plantearon en la cumbre de Copenhague de 1995 fue la
Iniciativa 20:20. Esta iniciativa partia de la constatacion de que no es posible el desarrollo
humano si no existe una inversion adecuada en servicios sociales. Por ello, se proponia
que el 20% de la corriente de ayuda al desarrollo y el 20% del presupuesto de los paises
en desarrollo se destinara a servicios sociales basicos. Los organismos internacionales
promotores de esta iniciativa® cifraban este esfuerzo entre 30000 y 40000 millones de
délares (PNUD, 1994).

La propuesta no fue aceptada en Copenhague, pero en abril del ano siguiente represen-
tantes de cuarenta paises se reunieron en Oslo para debatir la aplicacion de la iniciativa
20.20. El resultado fue el llamado “Consenso de Oslo”, en el que se definieron esos servi-
cios basicos - ensefianza basica, atencion primaria de la salud, nutricién, agua potable y
saneamiento — y se estimo el apoyo a los mismos (Unceta y Yoroi, 2000).

En un estudio realizado conjuntamente por distintos organismos multilaterales (PNUD et al,
1998) se constataba la lentitud con la que se avanzaba hacia la aplicacion de la iniciativa
20:20, a pesar del consenso formal existente sobre la necesidad de priorizar el desa-
rrollo social. En este documento se afirma que los recursos financieros destinados a los
servicios sociales basicos eran sélo dos tercios de los necesarios y que se necesitaba un
incremento de unos 70000 u 80000 ddlares para ofrecer una cobertura universal, algo que
contrasta con la reduccién de las partidas de cooperacién al desarrollo (EizagUirre, 2000).

1.5.6. 2000: Los OsieTivos D DesarRrOLLO DEL MILENIO v LA LucHA CONTRA LA POBREZA.

Antes de que terminara el ano 2000, los paises que estan representados en la Asamblea
General de Naciones Unidas se reunieron en la denominada Cumbre del Milenio para reiterar
su compromiso en la defensa de los valores fundamentales de la libertad, la igualdad, la
solidaridad, la tolerancia, el respeto a la naturaleza y la responsabilidad comdn. A esta
Declaracién se la conoce como la Declaracién del Milenio y, por lo que respecta al desa-
rrollo, se fijan una serie de objetivos para este milenio, los llamados Objetivos de Desarrollo
del Milenio (ODM). En la tabla 1.3 se exponen los ocho ODM con una seleccion de algunos
de sus indicadores.

19 PNUD, UNESCO, UNICEF, FNUAP y la OMS.
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Tabla 1.3. Objetivos del Desarrollo del Milenio e indicadores

OBJETIVOS DE DESARROLLO
DEL MILENIO

INDICADORES

ODMA1.: Erradicar la pobreza y el
hambre extrema

Reducir a la mitad, para el afio 2015, el porcentaje de habitantes
del planeta cuyos ingresos sean inferiores a un délar por dia, el
de las personas que padezcan hambre y el de las personas que
carezcan de acceso al agua potable.

ODM2: Lograr la ensenanza
primaria universal

Velar para que, en el 2015, los nifios y nifas de todo el mundo
puedan terminar un ciclo completo de ensenanza primaria y
para que todos y todas tengan acceso a todos los niveles de
ensenanza.

ODMa3: Promover la igualdad
entre los sexos y la autonomia
de la mujer

Eliminar las desigualdades de género en la educacion primaria y
secundaria para el aio 2005, y en todos los niveles de educacion
antes de fin de 2015.

ODM4: Reducir la mortalidad
infantil y ODM5: mejorar la
salud materna

Haber reducido, para ese mismo ano, la mortalidad materna en
tres cuartas partes y la mortalidad de los ninos menores de 5
anos en dos terceras partes respecto de sus tasas actuales.

ODM6: Combatir el VIH/
SIDA, el paludismo y otras
enfermedades

Haber detenido y comenzado a reducir, para el 2015, la propaga-
cion del VIH/SIDA, el flagelo del paludismo y otras enfermedades
graves que afligen a la humanidad.

ODMY7: Garantizar la
sostenibilidad del medio
ambiente

Incorporar los principios del desarrollo sostenible en las poli-
ticas y programas nacionales e invertir la pérdida de los recursos
ambientales. Para el ano 2020, haber mejorado considerable-
mente la vida de por lo menos 100 millones de habitantes de
tugurios.

ODMS8: Fomentar una
asociacion mundial para el
desarrollo

Alentar a la industria farmacéutica a que aumente la disponi-
bilidad de los medicamentos esenciales; establecer formas de
colaboracion con el sector privado y con las organizaciones de
la sociedad civil; velar para que todos puedan aprovechar los
beneficios de las nuevas tecnologias.

Fuente: elaboracion propia

Estos objetivos han servido para colocar la lucha contra la pobreza en el primer plano de
la agenda del desarrollo, ya que los compromisos adquiridos a través de la Declaracién
del Milenio han sido ratificados en todas las conferencias internacionales que han tenido
lugar desde la fecha: la Conferencia Internacional sobre la Financiacién del Desarrollo,
celebrada en Monterrey en 2002; la Cumbre Mundial sobre Desarrollo Sostenible, cele-
brada en Johannesburgo también en 2002; la Declaracién Ministerial de Doha, celebrada
en 2001 en el marco de la Organizacion Mundial del Comercio, la Declaracion de Paris de
2005 sobre la eficacia de la ayuda etc. Los ODM y los compromisos suscritos en los tres
foros han cristalizado en el Pacto del Desarrollo del Milenio, presentado en el Informe del
PNUD de 2003.
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Pero no sé6lo los ODM han colocado la lucha contra la pobreza en primer plano; también el
Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional han adoptado el Marco Integral de Desarrollo
(Comprehensive Development Framework en su terminologia inglesa) que supone un cambio
sustancial en el enfoque del desarrollo de estos donantes. La visién del desarrollo que
plantea es multidimensional; ademas, se pone el acento en la coordinacion entre todos los
actores involucrados resaltando los beneficios del partenariado entre gobiernos, agencias de
ayuda, sociedad civil, sector privado y, por ultimo, se enfatiza la importancia de que sea el pais
el que dibuje su propia estrategia de desarrollo y no los donantes (Robb, 2004; Ferrero, 2008).
Sobre todas estas cuestiones volveremos en el Ultimo apartado de este capitulo dedicado a
analizar la problematica actual del sistema de cooperacion.

1.5.7. EL sistema DE CoOPERACION EN LA ERA DE LA GLOBALIZACION

¢Es la globalizacion un proceso Unicamente econémico, o tiene distintas dimensiones? ¢Es un
fendmeno de los afos 90 o tiene su origen en el imperialismo del siglo XIX o incluso en el del
XV y XVI? Sobre estas cuestiones hay numerosas controversias e interpretaciones que se han
vertido, mayoritariamente, desde el campo de la ciencia econémica?. Lo que no se cuestiona
es que la globalizacién tiene una dimensién econémica que enlaza con las teorias neoliberales
del Consenso de Washington, planteadas en la década de los 80. Como sostiene Vaquero, la
“globalizacion realmente existente puede definirse como el intento de configurar una forma
de interconexion mundial basada en las politicas econémicas neoliberales” (Vaquero, 2000:
36). En el proceso de globalizacion cobran especial relevancia las corporaciones transna-
cionales, el actor méas privilegiado de la globalizacion?t. Al mismo tiempo que el politélogo
estadounidense Francis Fukuyama (1989) hablaba del fin de la historia refiriéndose a que,
tras el colapso del sistema comunista, las Unicas alternativas viables para la sociedad actual
eran la democracia liberal y la economia de mercado, Keinichi Ohmae (1990) popularizaba el
término globalizacion al hablar de las nuevas estrategias de las grandes empresas. Las tesis
de Ohmae fueron seguidas por la escuela norteamericana, que veia en la expansion de las
transnacionales — sean de banca, servicios o productivas — el aumento de la productividad y
la reinsercion de las economias en la nueva economia global.

También en el Fondo Monetario Internacional y en el Banco Mundial se asumieron las premisas
de la globalizacién econémica. En el caso del primero, que ya venia aplicando desde la década
anterior los planes de ajuste estructural, se siguié postulando en los noventa la austeridad,
la privatizacion y la liberalizacion de los mercados, acompanado de la inversion extranjera. El
Banco Mundial defendia un papel mas activo del estado, siempre y cuando estuviera armoni-
zado con el mercado. Esto significaba que el estado debia estar poco dispuesto a intervenir y
debia someter continuamente su intervencion a la disciplina del mercado internacional y del
mercado interno (StigLitz, 2002).

20 Véase, por ejemplo, Kofman y Youngs (eds.) (1996), Krugman (1997) y Canals (1997).

21 Segun M. Gonzélez-Tablas (2000), las empresas transnacionales tienen una gran importancia por lo que representan
cuantitativamente y por lo que apuntan de transformaciones cualitativas. Su grado de cohesionabilidad es alto, son
pocas, tienen entre si relaciones directas e indirectas, con un alto grado de interdependencia. Es alta también su
capacidad de intervencién, a solas y sobre todo cuando alcanzan a combinarse, superando con facilidad a la de sus
interlocutores publicos.
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Nos interesa subrayar que la globalizacion tiene también otras dimensiones ademas de la
econdmica. Angel M. Gonzalez-Tablas (2000) sostiene que la globalizacion tiene distintas
dimensiones que pueden ser agrupadas en tres grandes tipos: la objetiva, la ideoldgica y la
econémica. La dimension objetiva de la globalizacién hace referencia a dos componentes de la
globalizacion sobre los cuales no es posible negar su existencia. El primero es la globalizacion
de los sistemas fisico y biolégico, que implica la repercusion de comportamientos puntuales
sobre la totalidad planetaria, o el condicionamiento derivado de aspectos de ésta sobre cual-
quier espacio de la tierra. Existe una clara interdependencia objetiva de rango global que
confiere una nueva perspectiva a los procesos demograficos, a la utilizacién de los recursos no
renovables, a la capacidad de la biosfera para absorber y convertir los desechos que genera
el modelo de produccion y consumo vigente. La segunda componente viene marcada por la
contraccion espacio temporal del mundo. Como consecuencia de una acumulacién progre-
siva de innovaciones en el ambito del transporte y la transmisién de informacién, todo esta
mas proéximo, a todo es posible llegar antes sin que la distancia comporte obstaculo para la
comunicacion.

La dimension ideolégica?? de la globalizacién tiene que ver con el llamado pensamiento unico.
Ignacio Ramonet afirma que el primer principio del pensamiento Unico consiste en anteponer
lo econdmico a lo politico: “en nombre del realismo y del pragmatismo se situa a la economia
en el puesto de mando. Una economia desembarazada del obstaculo social” (Ramonet,
1996:112). Los demas conceptos clave del pensamiento Unico son: el mercado, especial-
mente los mercados financieros, la concurrencia y la competitividad, el librecambio sin limites,
siempre menos estado, un arbitraje constante en favor de las rentas del capital en detrimento
de las del trabajo y la indiferencia respecto al coste ecolégico. La dimensién ideolégica de
la globalizacion también se observa en el intento de homogeneizacion cultural. Gracias a la
cada vez mayor concentracion de los medios de comunicacion en manos de pocas empresas,
estamos asistiendo a la uniformizacién de patrones y habitos de consumo, y a la estanda-
rizacion de una determinada filosofia de vida, la occidental, que esta poniendo en peligro el
pluralismo politico, social e ideolégico? y la sostenibilidad ambiental del planeta.

A las tres dimensiones que propone Gonzalez Tablas, anhadimos una cuarta: la dimension
politica. Como sugiere Castells (1997), los gobiernos de los paises mas ricos, represen-
tados en el G-7, junto con las instituciones financieras multilaterales, que también repre-
sentan los intereses de esos mismos paises,, han impulsado politicas de desregulacion de
la actividad econdémica interna (empezando por los mercados financieros), la liberalizacion
del comercio y la inversién internacional y la privatizacion de las compaiias controladas por
el sector publico (muchas veces vendidas a los inversores extranjeros). La dimensién politica
también se observa en la pérdida de autonomia de la accidon estatal en beneficio de las insti-
tuciones supranacionales. Como observa Habermas, “un Estado que esta progresivamente

22 Ppara Alain Touraine (1996), la dimension ideoldgica de la globalizacion es la méas relevante, hasta el punto que defiende
que ha sido la ideologia neoliberal la que ha inventado el concepto de globalizacién, no siendo ésta mas que una
construccion ideolégica.

23 Tesis como las de Samuel Huntington (1993), que sostiene que las diferencias culturales (el choque de civilizaciones)
seran las que generen los conflictos del Siglo XXI, a nuestro juicio, no son mas que un intento de reforzar el predominio
de los valores occidentales sobre los de otras culturas.
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enredado en las interdependencias entre la economia global y la sociedad global, ve reducirse
su autonomia, su capacidad de accion y su sustancia democratica” (Hasermas, 2001: 5).

José Antonio Sanahuja (2001) sugiere que el proceso globalizador ha cambiado el sistema
internacional de ayuda al desarrollo de dos maneras. Primeramente, su caracter basicamente
estatocéntrico (puesto que los Estados, como donantes y receptores de ayuda, han tenido
un papel central en el sistema de cooperacion internacional)?* ha pasado a ser un sistema
multicéntrico caracterizado por la multiplicacion de actores no estatales con un peso cada
vez mayor. Entre ellos destacan las empresas transnacionales (ETN), las Organizaciones No
Gubernamentales de Desarrollo (ONGD) y otros actores subestatales?® diversos como los
ayuntamientos, los gobiernos regionales y las instituciones publicas auténomas, como las
universidades.

Como muestra, las ETN invirtieron en los paises del Sur, en el ano 1996, 285000 millones de
doélares (casi cinco veces la AOD de ese ano) en concepto de inversion extranjera directa (IED).
Seglin las teorias neoliberales, los flujos de IED probarian que el mercado ha asumido total-
mente las tareas de financiacion del desarrollo. Sin embargo, es facilmente demostrable que
los sectores mas pobres de los paises del Sur no acceden a los mercados de capital, al no
contar con las garantias necesarias para hacer uso del crédito (ALonso, 1999 y Dugois, 2000).

Por lo que respecta a las ONGD, en los ultimos afnos su papel en la canalizacién de recursos
ha aumentado (aunque sigue suponiendo sélo el 10% de la AOD total) y también se han
multiplicado sus actividades de incidencia politica y su capacidad de actuacion en el plano
internacional junto con otras organizaciones y movimientos sociales. Sin embargo, debido a la
creciente participacion de los poderes publicos en la financiacion de las actividades de las ONG,
a muchas entidades no gubernamentales dedicadas al desarrollo se las critica por haberse
convertido en agentes de la politica exterior de los Estados y/0 en contratistas de programas
publicos de cooperacién, lo que ha puesto en cuestién su caracter no gubernamental®®.

Por dltimo, hay que destacar la presencia de nuevos actores subestatales que utilizan la ayuda
al desarrollo como un instrumento de su proyeccion internacional.

El segundo factor que caracteriza el sistema de cooperacion al desarrollo en el actual contexto
de la globalizacion es el progresivo consenso internacional sobre el papel que la cooperacion
internacional puede jugar para promover el progreso econémico y social de los paises del Sur
y para proporcionar bienes publicos globales, tales como un medio ambiente no contaminado,
la estabilidad macroeconémica global, la paz, etc. Los bienes publicos mundiales son aque-
llos bienes que acarrean beneficios que no pueden ser circunscritos facilmente a un unico
comprador, pero que una vez que se los aporta son numerosos quienes pueden disfrutar de
tales bienes gratuitamente (KauL et al, 1999). Como argumentan Alonso y Sanahuja (2008:

24 Incluso en el caso de las organizaciones multilaterales que disponen de una cierta autonomia en la definicién de las
politicas y asignacion de recursos, éstas siguen estando subordinadas a los intereses estatales. Por ejemplo, los
Estados Unidos conservan el poder de veto de las decisiones en el FMI y el BM que son dos de los organismos del
sistema de Naciones Unidas que mas recursos financieros administran.

25 19 que en nuestro pais se denomina “cooperacion descentralizada”.

26 Ep el capitulo IV de la presente publicacion, dedicado a las ONGD, se reflexionard en mayor profundidad sobre el papel
de éstas.
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194): “el proceso de globalizacion ha supuesto que bienes publicos anteriormente reservados
al espacio doméstico han adquirido, en funcion de las nuevas interdependencias, un rango inter-
nacional: es el caso, por ejemplo, de la seguridad nacional o la estabilidad monetaria que dificil-
mente se pueden gestionar en la actualidad sin un cierto marco de cooperacion internacional’.

Este consenso remite a la idea de que el sistema de cooperacién puede configurarse como un
“régimen internacional”??, cuyos componentes principales serian la obligacion moral y politica
de otorgar ayuda, y el principio segun el cual la promocion del desarrollo ha de ser el objetivo
al que estén supeditadas las politicas de los actores de la cooperacion al desarrollo. Existen
ademas conjuntos de normas, procedimientos de caracter técnico que establecen orienta-
ciones para la concesion, seguimiento y evaluacion de la AOD como las que se recogen en el
libro del CAD Principios del CAD para una ayuda eficaz (CAD, 1995).

Volveremos sobre todas estas cuestiones en el Ultimo apartado de este capitulo. Para resumir
graficamente los distintos hitos que han marcado la evolucion del sistema de cooperacion
desde los anos 50 hasta nuestros dias, presentamos la siguiente figura.

Globalizacién ’\
Guerra fria -
L _—
Procesos descolonizacion e > 2001: Atentados del 115

Crisis econémica en los
Paises Industrializados

1982: Crisis de la Deuda y Planes de 2003: Foroalto nivel
Ajuste Estructural armonizacién (Roma)
1944: creacion FM y BM
1045: Creacion ONU 1960: Primeros instrumentos =
Carta ONU coop. europea y agencias 2005: Declaracion de
Paris —Foro alto nivel
Eficacia Ayuda
1940-45: 2¢ 1954: Conf. 1961: Nace el CAD
Guerra Bandung. 1989: Calda del 2008: Tercer Foro
Mundial Constitucion Muro de Berlin altonivel Eficacia
NOAL Ayuda (Accra)
1940 194} 1950 1955 961 1965 1970 1975 1980 1985 1990 1995 200¢ 2005 2010
Teorias del desarroll imient Enfe G e i macr 2
it n b nroque estructuralista y necestructuralismo
economico: desarrollismo y dependencia Necesidades -
Bisicas | Desarrollo humano

H ) 2002: Cumbre
Desar rollo Sostenible
H Uohannesburgo)
2000: Objetivos de
e Desarrollo del Mlenio
Medio Humarno (Estocalmo)
1986: 1995: Cumbre de Desarrollo Social
Declaracion (Copenhague)

1960: Constitucion [S—— Derechoal
; eclaracion de
(e o Desarrollo 1995: Conferencia Myjer
Alineados (Pekin)

Econdmico
Internacional
1993: Conferencia Derechos
Humanos (Viena)
1992: Cumbre de Medio
Ambiente y Desarrollo (Rio).
1990: I
Informe PNUD

Figura I.1. Principales hitos de la evolucion de la concepcion de desarrollo y la creacion del
sistema de la cooperacion internacional desde la década de 1940 hasta nuestros dias.

Fuente: elaboracién propia

27 Entendido como “conjunto implicito o explicito de principios, normas, reglas y procedimientos de toma de decisiones
alrededor de los cuales convergen las expectativas de los actores en un area dada de las relaciones internacionales”
segln la definicion de Krasner, S. Conflicto Estructural. El tercer mundo contra el liberalismo global, Grupo Editorial
Latinoamericano, Buenos Aires, 1989, p. 2 citado en SanaHuia, 2001.
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1.6. EL DEBATE SoBRE LA EFicACIA DE LA AYUDA

Si el final de los anos 90 y principios de este siglo han estado marcados por la lucha contra
la pobreza, la primera década del siglo XX arranca con la preocupacion sobre la eficacia
de la ayuda. No se trata de una cuestion especialmente novedosa en el debate sobre la
AOD, ya que desde el Informe Pearson, publicado en 1969 por el Banco Mundial, existen
diferentes analisis realizados por organizaciones internacionales en los que se habla de la
crisis de la AOD. Una de las recomendaciones que se realizaba en el Informe era que los
paises donantes destinaran el 0,7% de su PNB a la ayuda al desarrollo, recomendando su
cumplimiento para no mas tarde de 1980 (la media en 1968 era del 0,39%). Lo que se
constata es que, tras mas de 30 afios de las recomendaciones del Informe Pearson, las
cifras de AOD de los paises del CAD no sé6lo no han alcanzado el 0,7% sino que han dismi-
nuido. Segun datos del CAD de 2007, la AOD total de los paises miembros del CAD ha sido
de 106.777 millones de dblares, lo que supone un 0,33 de su PNB, el mismo porcentaje
que se destinaba en 1990 (CAD, 2007 y PNUD, 2007-2008).

Con el objetivo de incrementar la AOD para hacer frente a los retos derivados de los
Objetivos de Desarrollo del Milenio, en el ano 2002 Naciones Unidas convoca a la comu-
nidad internacional a la Conferencia Internacional sobre Financiacion del Desarrollo, cele-
brada en la ciudad mejicana de Monterrey. A pesar de las propuestas grandilocuentes de
algunos mandatarios?® la Cumbre terminé sin compromisos concretos sobre el aumento
de la AOD, ya que no se adoptd un compromiso con plazos o cuantificable en materia de
financiamiento al desarrollo, el motivo principal de la cita.

Pero la AOD no es cuestionada unicamente por su baja cuantia, sino que existen otros
problemas asociados a las condicionalidades que conlleva, a su volatilidad, a su dupli-
cidad, etc. Todos estos temas son los que se englobarian en el debate sobre la eficacia
de la ayuda, debate que alcanza su punto mas algido con la adopcion de la Declaracion de
Paris en marzo de 2005%°, documento consensuado por Ministros y otras autoridades de
alto nivel de aproximadamente 90 paises del Norte y del Sur, y jefes y funcionarios de 27
organismos de asistencia de todos los paises donantes.

Para introducir los acuerdos de esta Declaracién nos parece conveniente realizar un breve
resumen (no exhaustivo) de las mayores deficiencias de la AOD siguiendo la propuesta de
Riddel (2007), uno de los mayores expertos en este campo. Este autor diferencia los prin-
cipales problemas que presenta la AOD, senalando aquellos problemas causados por los
donantes y los que obedecen a los paises receptores.

Entre los primeros se encuentran:

- Problemas de consistencia: distorsiones causadas por otros intereses de tipo politico,
comercial o geoestratégico. Estos se plasman en la condicionalidad de la ayuda, no

28 En palabras que pronuncié el 14 de marzo en el Banco Interamericano de Desarrollo en Washington, el Presidente de los
Estados Unidos, Geroge W. Bush, propuso aumentar la ayuda estadounidense al desarrollo en 5.000 millones de délares
durante tres afos, en beneficio de aquellos paises que promueven el buen ejercicio del gobierno, le dan a su pueblo
buena atencién de salud y educacién y adoptan politicas econémicas sélidas.

29 Disponible en http://www1l.worldbank.org/harmonization/Paris/ParisDeclarationSpanish.pdf [fecha de consulta 18 de
octubre de 2008].
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so6lo de tipo econdmico, siguiendo el modelo del Consenso de Washington, sino también
de condicionalidad de tipo politico. Por ejemplo, en el caso de la Unién Europea — que
es junto a sus Estados miembros el principal donante mundial de AOD, ya que juntos
proporcionan cerca del 55% de la AOD mundial - la politica comunitaria de cooperacion
incluye condiciones de tipo econémico — como el crecimiento econémico, el comercio,
la potenciacion del sector privado, la integracion y cooperacion regionales — junto con
otras de tipo politico - el desarrollo de la democracia y del Estado de derecho y, en los
dltimos anos, a raiz de los atentados del 11 de septiembre de 2001, la lucha contra
el terrorismo®°. Otra condicionalidad novedosa es la vinculacion entre migraciones y
desarrollo en un peligroso, a nuestro juicio, discurso de identificar el aumento de la
AOD con la disminucién de la inmigracién (Lacomsa y Boni, 2008).

- Problemas de volatilidad: los montos y el destino de la AOD varian de ano a ano.
Algunos estudios sugieren (Hudson y Mosley, 2007) que esta volatilidad se incrementa
en lugar de disminuir y que es especialmente patente en paises que estan saliendo
de conflictos, con niveles de AOD que disminuyen repentinamente cuando el pais se
encuentra en disposicion de gestionar los recursos de manera eficaz. Un elemento
clave en la volatilidad de la AOD es que ésta sigue siendo algo voluntario, mas una
obligacion moral que otra cosa.

- Existe una multiplicidad de donantes con procedimientos e intereses distintos. Se
calcula que cada ano se producen, de media, 35000 transacciones de AOD y que
cada receptor de ayuda tiene que tratar con 25 donantes diferentes, sin contar con los
bienes y servicios que proveen las ONGD, en numerosas ocasiones idénticos a los que
provienen de la AOD. Los donantes, por tanto, compiten entre ellos en la financiacion
de proyectos y programas, empleando gestores y consultores con las mismas habili-
dades y conocimientos, creando estructuras y procesos paralelos para crear, gestionar
y evaluar sus intervenciones. Los donantes exigen a los receptores que cumplan con
diferentes regulaciones y procedimientos, mientras que los receptores tienen que
destinar escasos recursos humanos y tiempo para interactuar con todos los donantes
y Sus proyectos.

- Hay pocos incentivos en el seno del sistema de cooperacion para que éste cambie.
Sus profesionales tienen pocos espacios para aprender de los proyectos pasados y en
curso, dedicando la mayor parte de su tiempo a la gestion de los fondos econémicos
en detrimento del seguimiento y evaluacion de las intervenciones. Eyben (2005) senala
que no sélo no se aprende, sino que la manera de aproximarse a estos problemas es
totalmente inadecuada para la compleja naturaleza de las relaciones de la ayuda.

También existen problemas en los estados receptores que se manifiestan, fundamentalmente, en
el escaso compromiso, capacidad, apropiacion y gobernanza®! de la AOD. Esto es especialmente

30 Evidencias de esta tendencia pueden apreciarse en el contenido de los nuevos acuerdos de cooperacion que ha suscrito
la Unién Europea en 2002 y 2003 con Argelia, Chile, Egipto y Libano y los paises centroamericanos y andinos, donde se
han incluido por primera vez cladsulas antiterroristas.

31 Tqi y como sefala Riddel (2007: 373), el término gobernanza es un término realmente vidrioso sobre el que los propios
donantes no tienen consenso Y, por ello, su uso corre el riesgo de no ayudar en la mejora de la eficacia de la ayuda.
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evidente en los llamados “Estados fragiles” (nuevo término que incluye los estados en los que
fallan los cuatro criterios vistos anteriormente). Riddel senala que no se trata de problemas
técnicos, sino que para entender la ineficacia de la AOD son necesarios analisis de tipo politico:
“hay pocas respuestas standard para mejorar la gobernanza de la AOD en los paises receptores
[...] es mucho mas aconsejable que [los donantes] dediquen recursos para entender mejor la
economia politica de los paises a los que destinan AOD, apuntando especialmente en tratar de
aislar y entender la naturaleza y los efectos de los constrenimientos que limitan la habilidad de la
AOD para ser mas eficaz” (Ripper, 2007: 377).

La Declaracion de Paris que se mencionaba anteriormente y su Programa de Accién®?, aprobado
en Accra el 2 de septiembre de 2008, pretenden hacer frente a algunos de los problemas que
evidencia Riddel. Se centran, especificamente, en las cuestiones relativas a la multiciplidad
de donantes y la escasa apropiacion de la AOD en los paises receptores. Por ello, acuerdan
elaborar estrategias de desarrollo operativas por parte de los paises receptores y donantes que
deberian seguir los cinco principios que reproducimos en la tabla siguiente:

Tabla 1.4. Principios de la Declaracion de Paris de 2005

PRINCIPIOS

) Los paises socios ejercen una autoridad efectiva sobre
APROPIACION sus politicas de desarrollo y estrategias y coordinan
acciones de desarrollo

) Los donantes basan todo su apoyo en las estrategias,
ALINEACION instituciones y procedimientos nacionales de desarrollo
de los paises socios

B Las acciones de los donantes son mas armonizadas,
ARMONIZACION transparentes y colectivamente eficaces

GESTION ORIENTADA A Administrar los recursos y mejorar las tomas de
RESULTADOS decisiones orientadas a resultados

Donantes y socios son responsables de los resultados
MUTUA RESPONSABILIDAD del desarrollo

Fuente: elaboracién propia

Ademas de estas propuestas, existen otras estrategias que han ido adoptando en menor o
mayor medida los paises donantes y que suponen un cambio en la manera de gestionar la
AOD. Entre ellas, Alonso (2007) senala las tres siguientes:

- El propésito de subordinar la ayuda a la previa definicidon por parte de los paises recep-
tores de las Estrategias de Reduccion de las Pobreza, elaboradas por los gobiernos
con la participacion de la sociedad civil. Esta medida se supone que incrementara la

32 Disponible en http://siteresources.worldbank.org/ACCRAEXT/Resources/4700790-1217425866038/FINAL-AAA-in-
Spanish.pdf [fecha de consulta 18 de octubre de 2008].
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apropiacioén de la AOD por parte del pais receptor y la hara mas coherente, insertandola
en un marco de planificacion a medio plazo.

- Pasar de la financiacion de proyectos a la financiacion de programas. Esta medida tiene
que ver con la adopcion de los marcos de planificacién sectoriales (lo que se conoce
como los enfoques SWAR Sector Wide Approach, en inglés). Para que sea exitosa, esta
medida depende de la coordinacion entre donantes y de la constitucion de fondos
comunes para la financiacion de la planificacion (FErrero, 2008), lo que esta ligado con
la siguiente novedad de la AOD en estos primeros anos del Siglo XXI: el apoyo directo
a los presupuestos de los paises receptores (MaxweLL, 2005). De esta manera se
pretende fortalecer el control del receptor sobre la gestion de los recursos y evitar la
duplicidad de procedimientos que merman las capacidades de los paises receptores.

No es objeto de este capitulo entrar en profundidad en el analisis de todos estos instru-
mentos. Sin embargo, sin menospreciar el esfuerzo real de coordinacion que los paises
donantes estan realizando (que significa un avance respecto de la gestion de la AOD en
anos pasados), si que nos parece oportuno subrayar algunas de las objeciones que nume-
rosos expertos y organizaciones de la sociedad civil realizan sobre la eficacia de estas
medidas®3.

Un grupo de criticas (por ejemplo, Evysen 2004, ALonso, 2007) se dirige a la escasa apropia-
cion real que de las Estrategias de Reduccién de la Pobreza tienen los paises receptores y
la practicamente nula participacion de la sociedad civil en las definiciones de las mismas. A
esto se suma el excesivo tecnocraticismo de estos instrumentos (caracterizado por textos
extensisimos, matrices de monitoreo y sistemas de informacién estadistica) que son muy
costosos de producir, dificiles de poner en practica y, ademas, distraen al estado de otras
tareas basicas en la construccion de estados eficaces (BootH, 2008)3.

Otro grupo de criticas evidencia que las condicionalidades de la AOD siguen estando
presentes, y siguen primando los intereses geoestratégicos, econémicos y empresariales
en detrimento de las posibilidades y capacidades de desarrollo de los paises empobrecidos
(BootH, 2008; VVAA, 2008). También se subraya la escasa rendicion de cuentas (accounta-
bility> en su terminologia inglesa) que los paises donantes realizan y la necesidad de que

33 Hay un nutrido grupo de académicos (vedse, por ejemplo, BuraLL et al, 2006, ALonso y SanaHuA, 2007) que abogan por la
construccién de un multilateralismo “cosmopolita” que promueva organizaciones regionales y mundiales mas fuertes y
legitimas y que permitan asegurar la provision de bienes publicos mundiales (Kaul et al. 1999). Se trata de criticas que
van mas alla de asegurar los objetivos de la Declaracion de Paris, ya que se plantean una fuerte multilateralizacion del
sistema de AOD en pro de mejorar su representatividad, legitimidad y eficacia.

34 Alonso (2007) subraya que estos instrumentos han funcionado de forma relativamente eficaz en paises que disponen

de Estados fuertes y desarrollistas, como Vietnam, pero no en Estados débiles y con estructuras sociales altamente
fragmentadas, como es el caso de América Latina, o en Estados con reducida experiencia democratica, como muchos
Estados africanos.

35 E| término accountability se traduce al castellano de distintas maneras: el CAD (2002:15) lo denomina rendicién de

cuentas; el PNUD (1997:31) habla de las obligaciones que tiene un funcionario de rendir cuentas a todas las partes
interesadas de la manera con la que ha utilizado el poder que le ha sido confiado y sus responsabilidades. En el
Diccionario de Accion Humanitaria y Cooperacion al Desarrollo (Pérez de Armifio, 2000: 625) se traduce como rendicion
de cuentas de la ayuda. Hemos seguido la denominacion que emplea el PNUD, ya que consideramos que tiene mas carga
valorativa, puesto que incide en la responsabilidad y la transparencia de la actuacién de los que tienen mas poder en
el ambito del desarrollo.
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mejorar la accountability mutua®® entre donantes y receptores para contribuir a equilibrar los
desequilibrios de poder intrinsecos a las relaciones de ayuda (De Renzio y MuLLey, 2006).

También se resalta la falta de incentivos para el cambio real en la gestion de la AOD que
tanto los paises donantes como los receptores se resisten a adoptar (De Renzio et al, 2005;
BootH, 2008). Se trata de cambios tanto a nivel organizacional como individual (Groves y
Hinton, 2004) que necesitarian de un compromiso real de todos los actores que participan
del sistema de cooperacién para que, como subraya la OCDE (2005), la Declaracion de
Paris marque la diferencia.

I.7. ReEPENSANDO LAS RELACIONES EN EL SISTEMA DE LA COOPERACION INTERNACIONAL.
EL EnFoqQuE DE LA Ayupa INcLusiva®?

A pesar de las buenas intenciones recogidas en declaraciones institucionales de los
primeros anos de este siglo, tales como la Declaracién del Milenio o la de Paris, que
apuntan hacia un cambio en los objetivos y en la gestion de la ayuda, existen numerosas
evidencias que demuestran la posicién de superioridad de los donantes que marcan la
agenda del desarrollo, establecen condiciones y se relacionan de una manera vertical e
impositiva con los receptores de la ayuda. Para llamar la atencién sobre estas realidades
y para sugerir pistas para superar la asimetria, se propone el concepto de ayuda inclusiva,
acunado por un grupo de profesionales y académicos cuyas contribuciones se recogen
en el texto Inclusive Aid editado por Groves y Hinton (2004) y ampliado posteriormente en
Relationships for Aid editado por Eyben (2007).

Esta propuesta llama la atencion sobre una serie de rasgos del sistema de ayuda que
obligan a repensar dénde se coloca el foco para lograr cambios que hagan posible una
ayuda mas inclusiva, mas amplia, que satisfaga realmente las necesidades de los colec-
tivos mas desfavorecidos.

36 En un documento traducido ya al castellano, De Renzio define la accountability mutua como: “(...) un acuerdo entre dos
(o mas) partes en las que una puede reclamar responsabilidad a la otra para honrar los compromisos. Existen cuatro
caracteristicas clave en el funcionamiento de los mecanismos de rendicion de cuentas mutua: (a) la existencia de una
agenda compartida que define los compromisos reciprocos y los objetivos; (b) la disponibilidad y uso de la informacion
para evaluar el comportamiento de las partes; (c) la existencia de mecanismos para monitorear dichos mecanismos; y
(d) la existencia de incentivos adecuados para el cumplimiento y/o para aprender y el cambio de comportamiento.”(FRIDE
2008: 4)

3

J

Este apartado esté basado en el texto de Boni, A. (2007), “Las propuestas del enfoque de la ayuda inclusiva. Revisando
el poder y las relaciones del sistema de cooperacion internacional”, Agora - Revista de Ciencias Sociales n° 16, pp. 193-
207.
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Cuadro I.1. Elementos clave de la ayuda inclusiva

* Nuevas dinamicas del desarrollo y sus logicas internas:

* Importancia del partenariado y la transparencia: coherencia y construccion
de relaciones éticas y efectivas

¢ Complejidad del sistema de AOD

* Importancia de la agencia individual y colectiva y el liderazgo

* Relevancia del poder, los derechos y la politica

* Enfoque basado en derechos y miltiples rendiciones de cuentas
* Revision de actitudes y comportamientos

Fuente: elaboracién propia

En primer lugar, se llama la atencion sobre las nuevas dinamicas del desarrollo y sus Iégicas
internas. Uno de los mayores cambios del sistema de cooperacion en los ultimos anos es
que se ha pasado del enfoque centrado en los proyectos y la prestacion de servicios al
lenguaje de los derechos y la gobernabilidad. Asimismo, se pone de manifiesto la nece-
sidad de involucrar a los miembros de la sociedad civil para que puedan defender sus
derechos. Sin embargo, esto sigue conviviendo, siguiendo una logica bastante contradic-
toria en nuestra opinion, con la disminucién de fondos destinados al empoderamiento de la
sociedad civil y el aumento destinado al apoyo a los presupuestos directos (Hinton, 2004).

Pero, si verdaderamente se apuesta por la potenciacion de la sociedad civil, es importante
poner el acento en el partenariado y la transparencia superando intereses e inercias que
siguen persistiendo en el sistema de AOD y que dificultan los cambios. Para ello, son
fundamentales dos cosas: la coherencia entre la conducta individual, las normas de la
institucion y la nueva retérica del desarrollo y la construccion de relaciones éticas y efectivas
que permitan derribar las diferencias de poder, abrir nuevos canales de comunicacion y
desarrollar la confianza entre actores.

Si en el pasado las organizaciones han incentivado la burocracia, la rendicion de cuentas
hacia los de arriba en la cadena de la ayuda y los desembolsos financieros, la nueva reté-
rica del desarrollo requiere de procedimientos flexibles y novedosos, diferentes lineas de
rendicion de cuentas y el desarrollo de capacidades como el lenguaje y el entendimiento
cultural. Internamente, han de darse entornos que favorezcan nuevas normas organizacio-
nales basadas en el aprendizaje, el trabajo en equipo sustentando en el respeto mutuo y
la innovacion.

La segunda idea que se enfatiza es la complejidad del entorno del sistema de la AOD.
Frente a una vision linear del desarrollo que busca la obtencién de resultados mediante
proyectos individuales, la ayuda inclusiva enfatiza la importancia de la agencia individual y el
liderazgo para producir los cambios, pero siendo conscientes que el desarrollo es un fené-
meno complejo donde adquiere una gran importancia las influencias culturales y politicas.
Es decir, se ha de prestar atencidon a las capacidades que tienen las personas para realizar

43



cuadernos de cooperacion para el desarrollo

los cambios, pero a la vez siendo conscientes del complejo entorno en el que se mueven

estos actores con unas relaciones marcadas por las dinamicas de poder.

En la figura 1.2 se esquematizan de manera simplificada algunas de las elecciones que
pueden realizar los actores de la ayuda, en relacién con diferentes aspectos de la inter-
vencion de desarrollo. Se trata de una generalizacion que se presenta a efectos didac-
ticos para apreciar la complejidad del sistema de AOD, el cual, debido precisamente a
esa complejidad, no permite catalogar a los actores en una Unica columna de las que se

representan en la figura 1.2.

Participacién y

Desarrollo basado en

Enfoque de . L L .
q Asistencialista; donacién construccion de los derechos;
desarrollo : :
partenariado empoderamiento
Metodologia del L . Proceso social: Proceso politico:
Proceso técnico: blueprint "
desarrollo emergente transformacion

Concepto central

Hacer el bien

Eficiencia; eficacia

Derechos de la gente

Actores primarios
se perciben como

Beneficiarios

Implementadores

Ciudadanos

Rendicion de
cuentas

Hacia arriba: focalizada en
la rendicion de cuentas
hacia la agencia de ayuda,
los contribuyentes del Norte
y los patrocinadores

Hacia arriba y en menor

medida hacia abajo

Multiples rendiciones de

cuentas

Hacia abajo y hacia
arriba

Horizontal (sistema
internacional de los
derechos humanos,

dentro de la comunidad

receptores

asistencia

especificos

y del grupo)
Relacion entre los Paternalista; donantes Instrumental para Influencia de los
donantes y los proveedores de fondos y implementar programas | receptores

Empoderamiento

Procedimientos

Burocracia; conformidad

Mayor aceptacion de la

diversidad

Procesos negociados

Innovacion y flexibilidad

basada en la
sensibilidad
sociocultural y el
conomiento

Presiones en la
organizacion

Presiones para librar fondos
Recursos independientes

Equilibrio entre las
presiones para librar

fondos y los resultados

Presiones por los
resultados y
evaluaciones de
impacto
Dependencia de
recursos externos

Filosofia de
cambio

Deterministica
Sistema cerrado

Sistema abierto sin
reconocer su
complejidad

Sistema complejo
No determinista
Sistema abierto

Figura 1.2. Elecciones criticas y dinamicas de los actores del desarrollo
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El tercer elemento que se destaca desde la corriente de la ayuda inclusiva es la importancia
de hacer frente a los temas relacionados con el poder, los derechos y la politica. A pesar de
la nueva retédrica del desarrollo que nos habla de apropiacion, participacion y partenariado,
el sistema de ayuda se sustenta en dinamicas de dominacion, jerarquia y control. Groves
y Hinton (2004) subrayan que el poder esta embebido en el sistema y en los términos y
condiciones de las relaciones entre actores. Estos se plasman en las distintas condiciona-
lidades de la ayuda, en el conocimiento que se emplea, en el reparto del poder de decisién
e incluso, como afirman los tedricos del postdesarrollo, en la ideologia que sustenta el
concepto de desarrollo. En relacion con la generacion de conocimiento, destacan Chambers
y Petit (2004) que la mayor influencia del Banco Mundial se debe a su capacidad de generar
procesos y estudios que generan conocimiento y dominan el debate. La revista World
Development o sus numerosas webs son una manera de legitimar su conocimiento. Otro
ejemplo del desigual reparto de poder en la produccion del conocimiento aplicado al desa-
rrollo es el uso de determinadas metodologias muy extendidas en la cooperacién interna-
cional como el Enfoque del Marco Légico. Desde la perspectiva del empoderamiento de
los mas desfavorecidos, numerosas criticas pueden verterse, como, por ejemplo, la nula
presencia de los pobres en los talleres en los que se elaboran los marcos l6gicos de las
intervenciones, el uso casi exclusivo del inglés, la inhibicion de la participacion, su rigidez,
etc.%8,

Ante este panorama claramente contrario a los intereses de las personas mas desfavore-
cidas, la ayuda inclusiva plantea incidir en el enfoque del desarrollo basado en los derechos
(right-based approach en su terminologia inglesa). Segun este enfoque, el fundamento de
la reduccion de la pobreza ya no deriva tGnicamente del hecho de que los pobres tienen
necesidades, sino del hecho de que tienen derechos que dan lugar a obligaciones legales
por parte de los demas (Eveen, 2003a). Supone esta concepcidon un entendimiento politico
del desarrollo y el paso del beneficiario de la ayuda a ciudadano o ciudadana sujeto de
derechos.

Directamente relacionado con el enfoque de derechos estd la cuestion de la rendicion
de cuentas. Segun el modelo de ayuda inclusiva, la rendiciéon de cuentas principal ha de
hacerse con los ciudadanos destinatarios de la ayuda. Eyben y Ferguson (2004) destacan
algunos ejemplos de rendiciones de cuentas para las agencias bilaterales de los paises
donantes: 1) hacia los que pagan impuestos en los paises donantes; 2) hacia los gobiernos
de los paises donantes; 3) hacia los gobiernos de los paises receptores; 4) hacia los
ciudadanos de los paises pobres y 5) hacia todo el sistema internacional de los Derechos
Humanos.

El cuarto elemento que se destaca en esta propuesta de ayuda inclusiva es el impulso a
la reflexion individual y el cambio produciendo incentivos que lleven a que los actores del
desarrollo revisen sus actitudes y comportamientos y que esto sea facilitado por parte de las
organizaciones. Las personas son reacias a examinar sus actitudes y comportamientos en
relacion con otras culturas y su propia cultura organizacional, y prefieren resguardarse en

38 Una revisién de estas criticas puede encontrarse en Ferrero (2004), CHavBERs (2005) 0 Gasper (2000).
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sus entornos familiares. Como destaca Eyben (2003b), lo que se requiere es un cambio
profundo en las practicas personales de los actores del desarrollo.

Otra cuestion relevante es el cuestionamiento de las barreras que el lenguaje provoca. El
idioma de trabajo suele ser el de las agencias donantes que raramente invierten tiempo en
capacitar a sus trabajadores para que puedan comunicarse en los idiomas locales. Esto
dificulta el acceso a la cadena de la ayuda de los sectores mas desfavorecidos a la vez que
impide un mejor conocimiento de la realidad local.

Chambers (2005) sugiere algunos cambios que podrian acometer los actores del desarrollo
para plantear soluciones que respondan a las experiencias, condiciones, necesidades,
aspiraciones y capacidades de los mas desfavorecidos.

Tabla 1.5. Cambios en las condiciones, valores, normas y reglas personales,
profesionales e institucionales

Desde

Hacia

Paradigma de y para

Cosas

Personas

Orientacion

De abajo a arriba

De arriba a abajo

Logros valiosos

Objetivos y desembolsos

Empoderamiento

Modos/aproximaciones

Standard

Diversos

Roles y comportamientos

Profesor, supervisor,
controlador

Facilitador, entrenador,
posibilitador

Rendicion de cuentas
enfatizada y dirigida a

Donantes e impositores

A todos los actores,
especialmente los mas
pobres

Maneras de entender las
realidades de los pobres

Bibliografia, talleres

Inmersiones, de manera
directa

Aprendizaje y cambio

Didactico, instructivo

Aprendizaje experiencial

Fuente: Adaptacion propia de Chambers (2005: 212).
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En relacion con las propuestas que se plasman en la tabla 1.5, Chambers y Petit (2004)
identifican cuatro posibles ambitos a través de los cuales las instituciones pueden impulsar
cambios organizacionales que apunten hacia la ayuda inclusiva®. En primer lugar, utilizar
métodos de reflexion y analisis critico que visibilicen y hagan mas transparentes las dina-
micas de poder y planteen caminos para la accion. En segundo lugar, usar el lenguaje para
reclamar significados y construir nuevas palabras que impulsen cambios. Por ejemplo, el
propio Chambers en su texto “Responsible Well-Being: a Personal Agenda for Development”
(1995; 2005), reivindica dos palabras que han quedado fuera de la agenda mayoritaria del
desarrollo. Se trata de juntar el sustantivo bienestar (well-being) con el adjetivo responsable
(responsible). De esta manera, la consecucién del bienestar, un término que aplicado al
desarrollo pocos discutirian, se hace responsable e incorpora el sentido de las obligaciones
y los deberes, sobre todo de los mas poderosos, para la consecucion del desarrollo. En
tercer lugar, se pueden identificar reglas y procedimientos que puedan ayudar a equilibrar
las relaciones de poder y que permitan abrir espacios de mayor inclusion y diversidad
y, asimismo, reconocer cuando determinados procedimientos no son ya de utilidad. Por
ultimo, la cuarta propuesta es la transformacion de las organizaciones de ayuda a través
de enfoques de aprendizaje. Uno de los ejemplos mas exitosos de cambio ha sido el que
ha protagonizado | ONGD Action Aid a través de la adopcion de un sistema de Rendicion
de Cuentas, Aprendizaje y Planificacion (Accountability, Learning and Planning System en su
terminologia inglesa) introducido en 2000. Se trata de un sistema que busca aumentar la
rendicion de cuentas hacia los mas desfavorecidos y hacia las contrapartes de ActionAid,
manteniendo la tradicional accountability hacia los donantes y patrocinadores?.

El dltimo tema que nos ocupa en este epigrafe es el de la agencia individual y colectiva.
La idea es la siguiente: las personas, tanto actuando de manera individual como colectiva-
mente, pueden producir cambios. Estos cambios han de tener un objetivo claro que es el de
empoderar a los grupos mas desfavorecidos. En segundo lugar, otro elemento importante
para cultivar la agencia es el énfasis que hay que poner en la posibilidad de produccién del
cambio. La ayuda inclusiva incide en destacar la importancia que tienen los individuos para
impulsar los cambios, lo que requiere una entorno de trabajo abierto y flexible que pueda
facilitar estos cambios y, asimismo, que las personas sean conscientes de su propio poten-
cial como actores de cambio y que aprendan a convivir con la complejidad del desarrollo.
Hay que intentar superar el desanimo generalizado producido por la impotencia ante el
sistema e insistir en lo exitoso de recientes campanas globales y en las posibilidades que
las tecnologias de la informacién y comunicacion pueden producir.

39 Existe un amplio campo de estudio sobre el aprendizaje organizacional y sobre las organizaciones que aprenden. En el
campo del desarrollo, algunas de las reflexiones mas interesantes se encuentran en el texto editado por Roper, Petit y
Eade (2003).

40 pyede ampliarse el estudio de esta experiencia en Scotr-ViLuers (2003) y Davio et al (2006).
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CAPITULO Il

EL SISTEMA INTERNACIONAL DE AYUDA AL DESARROLLO.
ACTORES E INSTRUMENTOS

ANTONIO JOSE TORRES MIARTINEZ

La ayuda oficial al desarrollo (AOD) es, segun el Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD) de
la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE), una transferencia
de recursos desde los paises donantes a los paises en vias de desarrollo (PVD), a otros
territorios o agencias multilaterales, que cumple tres requisitos®:

- Es concedida por el sector publico u oficial.

- Tiene como objetivo fundamental la promocion del desarrollo econémico y del bienestar
en los paises o territorios receptores.

- Si se ofrece a través de créditos debe ser concesional, es decir, que las condiciones de
reembolso deben ser mucho mas favorables que las aplicadas en el mercado interna-
cional de capitales, en cuanto a tipos de interés y plazos de amortizacion (la componente
de subvencion debe ser al menos del 25 %).

La AOD puede ser suministrada mediante préstamos o donaciones. Puede ser transfe-
rida de forma bilateral (de pais a pais) o multilateral (canalizada a través de instituciones
publicas internacionales). La cooperacion técnica esta incluida en la AOD. Préstamos y
subvenciones con objetivos militares estan excluidos.

En este Capitulo se estudiaran las caracteristicas de los organismos de ayuda multilateral,
dedicando una atencidn especial a la ayuda al desarrollo de la Unién Europea.

I1.1. OrGANIsmos DE LA AYupA MULTILATERAL AL DESARROLLO

La Figura n° Il.1 muestra la evolucion de la ayuda oficial (bilateral y multilateral) al desa-
rrollo junto con la ayuda de las ONG. Los flujos globales de la ayuda hacia todos los PVD
han conocido un largo periodo de expansién hasta principios de los afos 90, una regresion
en esta década y un nuevo crecimiento, especialmente importante a partir de 2002. Los
resultados de 2005 (106.800 millones de délares de los paises del CAD de la OCDE) son
singulares, puesto que incluyen importantes condonaciones de la deuda a Irak y Nigeria,
junto con incrementos notables de la ayuda en Irak y Afganistan. Excluyendo estos factores,
la ayuda bilateral muestra tendencias de crecimiento moderadas desde 2002. La ayuda
multilateral ha seguido también esta tendencia. En cuanto a las ONG, en 2005 canalizaron
el 12,1 % de los flujos de la ayuda. Este porcentaje representa un incremento significativo
sobre los valores anteriores al ano 2000. Estos flujos han pasado en pocos anos de 7.000

1 Tomado del Glosario de términos y conceptos publicado por la OCDE (2007) en 2006 Development Co-operation Report
— Volume 8, N° 1 - Paris

53



cuadernos de cooperacion para el desarrollo

millones de délares a 14.000 millones en 2005. Aungue su proporcién respecto a la AOD
es aun baja, en algunos sectores su papel es muy importante, como la ayuda humanitaria
o la curacién y prevencién de las enfermedades tropicales.
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Figura n° Il.1. Evolucion de la ayuda bilateral y multilateral al desarrollo (1960-2005) compa-
radas con los desembolsos netos de las ONG de todos los paises y organismos donantes hacia
los PVD, en miles de millones de délares de 2004

Fuente adaptado de OCDE (2008) — Development Assistance Committee (DAC) database

Notas. Los flujos de las ONG incluyen la ayuda oficial que reciben. No existen datos anteriores a 1970. Los
flujos oficiales incluyen tanto subvenciones como préstamos.

En el presente Capitulo, las figuras se han elaborado explotando las bases de datos de la OCDE DAC y CRS
(Creditor Reporting System) (2008). Se omite por tanto en lo que sigue las referencias a estas fuentes de
informacion.

La importancia relativa de los préstamos en la ayuda bilateral se ha reducido mucho en
2000-05, sobre todo por las cancelaciones de la deuda que han tenido lugar entre 2003 y
2005. En la ayuda multilateral el porcentaje de los préstamos sobre el total se ha reducido,
siguiendo la misma tendencia marcada desde los anos 80, hasta situarse en el 42,3%
(véase la Figura n° 11.2).
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Figura n° I1.2. Evolucion de los préstamos concesionales y de las donaciones en la AOD multila-
teral comparada con la bilateral (desembolsos netos medios anuales en millones de délares de
2004), de todos los paises y organismos donantes hacia los PVD

Por sectores, la Figura n° 11.3 muestra la distribucion reciente en todo el mundo de la ayuda
multilateral. Las infraestructuras sociales (educacion, salud, agua potable, saneamiento,
apoyo al sector publico y a la sociedad civil,...) constituyen el sector al que se presta mayor
apoyo. Los fondos, en porcentaje sobre el total, han crecido considerablemente desde los
anos 70 como consecuencia de la prioridad otorgada a la lucha contra la pobreza por parte
de los donantes.

La ayuda para la inversion en infraestructuras econémicas (transportes, energia, comu-
nicaciones, etc.) aumentdé hasta finales de los anos 80, pero en términos relativos ha
disminuido desde entonces (desde los afios 1999-2000 ha caido desde el 24,7% hasta el
17,6%). La ayuda a los sectores productivos (agricultura, pesca, industria, mineria, construc-
cién, comercio, turismo,...) ha disminuido notablemente en términos relativos, sobre todo a
partir de 1990 (desde los anos 1999-2000 el descenso ha sido significativo: desde el 16,7
% hasta el 8,3 %). Otros capitulos han crecido mucho, como la asistencia por programas
(el 1,1% en los anos 1999-2000 y el 7,6% en 2005), la ayuda humanitaria (el 2,6% en los
anos 1999-2000 y el 10,2% en 2005). La condonacién de la deuda ha alcanzado un valor
maximo del 6,9% sobre el total.
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Figura n° I1.3. Distribucion por sectores de la AOD multilateral (OCDE, 2008) (DAC database)

En cuanto a la distribucion geografica (Figura 11.4), la primera region del mundo receptora
de fondos de la AOD multilateral desde los anos 80 ha sido Africa Subsahariana, seguida a
distancia por Asia. Los PVD de América Latina han recibido un flujo de fondos aproximada-
mente constante en valor actualizado, muy inferior al que han recibido los dos continentes
anteriores desde 1970. En los ultimos 10 afnos se ha verificado un incremento importante
de las ayudas a Africa del Norte y Medio Oriente, asi como a los paises de Europa del
Este.
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Figura n° I1.4. Evolucién de la distribucion geografica de la AOD multilateral (desembolsos
anuales medios en los periodos 1994-1995 y 2004-2005), en millones de dédlares de 2004.
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11.1.1. Avupa MuLTiLtATERAL MEDIANTE CONCESION DE CREDITOS

Los organismos internacionales que otorgan créditos concesionales, incluyendo el desarrollo
dentro de sus objetivos prioritarios, aparecieron después de la l1* Guerra Mundial. El primero
fue el Banco Mundial, creado en los acuerdos de Bretton Woods (1944). Posteriormente
fueron promovidos los bancos regionales de desarrollo y otros organismos de crédito. Se
les engloba dentro de la denominacion “Instituciones Financieras Internacionales (IF1”. El
importe total actualizado de los préstamos de las IFls aparece en la Figura n° I1.5. Se
observa una primera etapa con fuerte tendencia alcista, hasta finales de los anos 70; una
segunda etapa con crecimientos menores coincidente con el inicio de los programas de
ajuste y las crisis de la deuda (aprox. 1980-2000) y una etapa final desde el ario 2000 en
que se retoma el crecimiento de los desembolsos de las IFls.
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Africano

de  CE(BERD)
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6%
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Asiatico de
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Figura n° II.5. Desembolsos brutos de los Figura n° II.6. Importancia relativa de los
créditos concesionales de todos los orga- créditos (desembolsos brutos) de cada institu-
nismos multilaterales, en miles de millones cion financiera internacional (1980-2005)

de délares actualizados a 2004 (1963-2005)

La importancia relativa de los préstamos de cada IFl, en desembolsos, aparece en la Figura
I1.6. Los porcentajes que figuran en la misma no han experimentado variaciones significa-
tivas en el periodo 1970-2005. El Grupo del Banco Mundial es la IFl mas destacada, con
casi el 70% de los desembolsos brutos de los créditos totales.

El Grupo del Banco Mundial

Desde su creacion en 1944 en virtud de los acuerdos de Bretton Woods, y su inauguracion
en 1946 en Savannah (Georgia-USA), el Grupo del Banco Mundial ha mantenido una posi-
cion ampliamente mayoritaria en los créditos concedidos a los paises en desarrollo.
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Esta integrado por 185 paises miembros, accionistas con poder de decision, representados
por una Junta de Gobernadores que se reline 1 vez al ano, y por un Directorio Ejecutivo
con sede en la ciudad de Washington. Para que un pais pueda ingresar como miembro del
Banco, primero tiene que adherirse al Fondo Monetario Internacional (FMI). El Banco tiene
oficinas permanentes en 100 paises y cuenta con aproximadamente 11.000 empleados,
con un presupuesto que alcanza 1.400 millones de délares como promedio anual.

El principal objetivo del Grupo del Banco Mundial es reducir la pobreza en el mundo por
medio del fortalecimiento de las economias de los paises pobres, mediante la promocién
del crecimiento econémico y el desarrollo. En sus declaraciones de objetivos especificos
se subraya la necesidad de:

Invertir en las personas, especialmente a través de servicios basicos de salud y
educacion.

Concentrarse en el desarrollo social, la inclusién, la gestion de gobierno y el fortaleci-
miento institucional como elementos fundamentales para reducir la pobreza.

Reforzar la capacidad de los gobiernos de suministrar servicios de buena calidad, en
forma eficiente y transparente.

Proteger el medio ambiente.
Prestar apoyo al sector privado y alentar su desarrollo.

Promover reformas orientadas a la creaciéon de un entorno macroeconémico estable,
propicio para las inversiones y la planificacion a largo plazo.

El Grupo se compone de cinco instituciones afiliadas, que son:

1.
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El Banco Internacional de Reconstruccion y Fomento (BIRF)

(antes Banco Internacional de Reconstruccion y Desarrollo - BIRD).

Tiene como objetivo lograr la reduccion de la pobreza en los paises en vias de desa-
rrollo y de mediano ingreso con capacidad crediticia, brindandoles asesoria financiera
en materia de gestion econdmica. Concede préstamos y asistencia para el desarrollo
a los paises de ingreso mediano y a los paises mas pobres con capacidad de pago.
El nimero de votos de los miembros esta vinculado a sus aportaciones de capital,
las que a su vez se basan en la capacidad econdmica relativa de cada pais. El BIRD
obtiene la mayor parte de sus fondos mediante la venta de bonos en los mercados de
capital internacionales; desde 1948 ha tenido ingresos netos todos los anos, aunque
la maximizacion de las ganancias no cuenta entre sus objetivos.

La Asociacion Internacional de Fomento (AIF)

(antes Asociacion Internacional de Desarrollo - AID).

Se fundé en 1960 para complementar el papel del BIRD en los paises mas pobres,
otorgando créditos concesionales en condiciones que la estructura de capital del BIRD
no podia ofrecer. Tiene 166 paises miembros. Sus miembros contribuyentes realizan
aportaciones que permiten que el Banco Mundial proporcione entre 6.000 y 7.000
millones de ddlares anuales en créditos, sin apenas intereses y con periodos de reem-
bolso que pueden llegar hasta los 35-40 anos, a los 78 paises considerados mas
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pobres. La AIF juega un papel importante, porque los paises en vias de desarrollo
no pueden recibir financiacion en las condiciones del mercado de capitales. La AlF
proporciona fondos para el suministro de servicios basicos (educacion, vivienda, agua
potable, transporte, saneamiento,...), impulsando reformas e inversiones destinadas
a fomentar el aumento de la productividad y el empleo. Los paises donantes aportan
fondos a la AIF periédicamente, cada 3 anos. El procedimiento de aprobacién de las
aportaciones se ha mantenido desde 1969. Tiene en cuenta mediante derechos de
voto las contribuciones de los diversos paises, manteniendo un equilibrio entre los
mas importantes contribuyentes iniciales (USA, Reino Unido, Francia, Alemania e Italia),
y el resto, asegurando un derecho de voto minimo a los pequenos paises.

Las politicas de la AIF han marcado profundamente a la ayuda oficial al desarrollo. Han
evolucionado con el tiempo y, en ocasiones, han sido muy cuestionadas. Tal es el caso
de los programas de ajuste estructural, iniciados en los anos 80 y que auln continvan;
que fueron promovidos por el Banco Mundial y han sido financiados en su mayor parte
por la AIF. Algunas secuelas de estos programas, principalmente las privatizaciones de
las empresas publicas y las reducciones de puestos de trabajo en el sector publico,
han provocado el rechazo de amplias capas de la poblacion de los PVD, y también de
ONG y otras organizaciones del mundo desarrollado. En parte como reaccion a las
consecuencias sociales negativas de los programas de ajuste, la AIF estéd implicada
desde los anos 90 en una estrategia de reduccion de la pobreza, en concertacion con
los otros organismos de la AOD; pero siempre en estrecha asociacién con las reformas
estructurales que se deciden a acometer los paises beneficiarios de los préstamos. El
resultado de esta estrategia ha sido un importante incremento de las decisiones de
crédito para programas y proyectos en los sectores sociales (educacion, salud, nutri-
cion, proteccion social, agua potable y saneamiento). Los créditos de la AIF fluctdan
entre los 5.000 y 6.000 millones de délares cada ano.

3. La Corporacion Financiera Internacional (CFl)
Creada en 1956, con 179 paises miembros, tiene como objetivo la promocién del
crecimiento en los PVD fomentando las inversiones sostenibles del sector privado. En
colaboracién con otros inversores, la CFl invierte en empresas comerciales a través de
préstamos y de participacion en el capital social. El 80% de los fondos necesarios para
sus operaciones de préstamo se obtiene a través de emisiones publicas de bonos o
colocaciones privadas. El 20% restante proviene de préstamos del BIRF.

4. El Organismo Multilateral de Garantia de Inversiones (OMGI)
Creado en 1988, cuenta con 171 paises miembros. Contribuye a fomentar la inversion
extranjera en los PVD, mediante la concesion de garantias a los inversores extranjeros
contra pérdidas provocadas por riesgos no comerciales. Proporciona ademas servicios
de asesoramiento para ayudar a los gobiernos a atraer inversiones privadas, y divulga
informacién sobre oportunidades de inversion en estos paises.

5. El Centro Internacional de Arreglo de Diferencias Relativas a Inversiones (CIADI)
Creado en 1966, cuenta con 143 paises miembros. EI CIADI tiene como meta principal
promover la inversién extranjera en los paises receptores, al proporcionar servicios
internacionales de conciliacion y arbitraje orientados a resolver las diferencias entre los
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inversores extranjeros y los paises receptores. Esta institucion cuenta con una fuerte
area de investigacion que publica temas sobre legislacion internacional y nacional (de
acuerdo al pais), en materia de inversiones.

La CFl y el OMGI cuentan a su vez con la Oficina del Ombudsman y Asesor (CAO), que
tiene funciones de asesoria independiente y de atencion de las reclamaciones formu-
ladas por las comunidades afectadas.

La Union Europea

Los créditos de ayuda al desarrollo de la Unién Europea proceden principalmente del Fondo
Europeo de Desarrollo y del Banco Europeo de Inversiones. Se tratan con mas extension en
el epigrafe 11.2.

Los Bancos Regionales de Desarrollo

Se trata del Banco Interamericano de Desarrollo, el Banco Africano de Desarrollo y el Banco
Asiatico de Desarrollo. Entre los 3 conceden aproximadamente el 22% de los créditos de
ayuda al desarrollo.

El Banco Interamericano de Desarrollo (BID) fue creado en 1959 con el propésito de contri-
buir a impulsar el progreso econémico y social de América Latina y el Caribe. Los paises
miembros se clasifican en dos tipos: miembros no prestatarios y miembros prestatarios.
Los miembros no prestatarios son 46 en total y no reciben financiacion alguna, pero se
benefician de las reglas de adquisiciones del BID, pues sélo los paises miembros pueden
procurar bienes y servicios a los proyectos financiados por el Banco. Por otro lado, los 26
miembros prestatarios del BID poseen en conjunto el 50.02% del poder de voto en el direc-
torio. Su sede esta en Washington. Dentro del Grupo del BID se encuentran la Corporacion
Interamericana de Inversiones (Cll) y el Fondo Multilateral de Inversiones (FOMIN). La Cll fue
establecida para contribuir al desarrollo de América Latina mediante el respaldo financiero
a empresas privadas de pequena y mediana escala. EI FOMIN fue creado en 1992 para
promover la viabilidad de las economias de mercado en la region. Las funciones principales
del BID son destinar su capital propio, los recursos que obtiene en los mercados finan-
cieros y otros fondos disponibles a financiar el desarrollo de sus paises miembros pres-
tatarios; complementar la inversion privada cuando el capital privado no esta disponible
en términos y condiciones razonables, y proveer asistencia técnica para la preparacion,
financiacion y ejecucion de los programas de desarrollo. Su actividad crediticia anual crecio
desde su fundacion hasta finales de los anos 80, pero desde entonces ha experimentado
cierta reduccion.

Su objetivo central es reducir la pobreza en Latinoamérica y El Caribe y fomentar un creci-
miento sostenible y duradero. En la actualidad el BID es el banco regional de desarrollo
mas grande a nivel mundial y ha servido como modelo para otras instituciones similares
a nivel regional y subregional. Como en el caso del Banco Mundial, sus prioridades han
pasado a ser en los Ultimos anos la reduccion de la pobreza, las reformas sectoriales, la
integracion y el medio ambiente.

60



La cooperacion internacional para el desarrollo .. n

El Banco Asiatico de Desarrollo fue creado en 1966 con el propdsito de reducir la pobreza
en Asia y el Pacifico. Cuenta con 61 paises miembros, su sede esta en Manila. Sus prio-
ridades recientes son la promocion del aspecto de género en el desarrollo, la proteccion
del medio ambiente, el desarrollo del sector privado y la cooperacién regional. Financia en
torno al 10% de todos los créditos de la AOD en el mundo.

El Banco Africano de Desarrollo (BAD) fue creado en 1964 para promover el desarrollo
econdémico y social a través de préstamos, inversiones y asistencia técnica, en la region
del mundo que cuenta con mas paises entre el grupo de los menos desarrollados. EI BAD
cuenta con 77 paises miembros, de los cuales 53 son paises africanos y 24 paises euro-
peos, americanos y asiaticos financiadores. Su sede esta en Abidjan, relocalizada tempo-
ralmente en Tliinez desde 2003. Sus préstamos alcanzan el 6% de todos los créditos de la
AOD y desde 1990 se encuentran estabilizados.

Otros créditos de menor entidad proceden de las Agencias Arabes de desarrollo, del Fondo
Internacional de Desarrollo Agricola y de otros organismos con menor peso aun en los
volimenes de la ayuda.

11.5.2. AvubA MuLTILATERAL MEDIANTE DONACIONES

La ayuda multilateral mediante donaciones o subvenciones es concedida por un conjunto
de organismos internacionales. Su origen data, al igual que los organismos de Bretton
Woods, del fin de la 22 Guerra Mundial.
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El importe total actualizado de los desembolsos netos de estos organismos aparece en la
Figura n° 11.7, y la importancia relativa de las subvenciones de cada organismo en la Figura
n° 11.8. El volumen global de donaciones ha sido algo inferior al de los préstamos. Entre
1970 y 2005, ha ascendido a algo mas de 257.000 millones de $, frente a algo mas de
281.000 millones de $ de préstamos (valores actualizados al afio 2004). Por organismos,
las Naciones Unidas han dejado de ser el primer financiador desde mediados de los anos
90, para pasar a serlo la Unién Europea, que ha desembolsado (valores netos), el 60 % del
total de la ayuda en 1996-2005.

Los organismos de las Naciones Unidas

La Organizacion de las Naciones Unidas (ONU) es la mayor organizacion internacional exis-
tente. Se define como una asociacion de gobiernos global que facilita la cooperacion en
asuntos como el derecho internacional, la paz y la seguridad internacional, el desarrollo
econdémico y social, los asuntos humanitarios y los derechos humanos.

La ONU empez6 a existir oficialmente el 24 de octubre de 1945, tras la ratificacion de su
Carta fundacional por la mayoria de los 51 estados miembros fundadores. Su sede se
encuentra en Nueva York; la sede europea (y segunda sede mundial) se sitlia en Ginebra.
En el ano 2007, la ONU posee 192 Estados miembros, practicamente todos los paises
soberanos reconocidos internacionalmente. Hay excepciones como la Santa Sede, que
tiene calidad de observador, y la Republica de China-Taiwan.

En los estatutos de la ONU figura como uno de sus objetivos la promocion del desarrollo
econémico y social. El sistema de las Naciones Unidas declara dedicar el 70% de su labor
a la mejora del nivel de vida, del empleo y de las condiciones propicias para el progreso
econémico y social y el desarrollo. Sus propésitos especificos son:

- Mantener la paz y la seguridad internacional.

- Fomentar entre las naciones relaciones de amistad basadas en el respeto al principio
de la igualdad de derechos y al de la libre determinacién de los pueblos.

- Realizar la cooperacion internacional en la solucién de problemas internacionales.

- Servir de centro que armonice los esfuerzos de las naciones por alcanzar tales propé-
sitos comunes.

El principio rector de esas actividades es que la erradicacion de la pobreza y el aumento del
bienestar de la poblacion son medidas necesarias para crear las condiciones que permitan
lograr una paz duradera en todo el mundo.

A partir de 1960, la Asamblea General ha colaborado en la determinacion de las prioridades
y los objetivos mediante estrategias internacionales del desarrollo para los decenios suce-
sivos. Las Naciones Unidas siguen formulando nuevos objetivos y financiando programas
en materia de desarrollo sostenible, aspectos de género, derechos humanos, proteccion
del medio ambiente y buena gestion de los asuntos publicos. Los Objetivos de Desarrollo
del Milenio aparecen en la Declaracién del Milenio, adoptada por la Asamblea General y
firmada por 192 paises miembros de la ONU el 8 de septiembre de 2000, tras la Cumbre
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del Milenio. En este sentido, en la Cumbre mundial de 2005 los representantes de los
entonces 191 miembros de la ONU los reafirmaron como los ocho objetivos a alcanzar para
el ano 2015:

1: Erradicar la pobreza extrema y el hambre.
: Lograr la ensenanza primaria universal.

: Promover la igualdad entre los géneros y la autonomia de la mujer.

: Mejorar la salud materna.

2

3

4: Reducir la mortalidad infantil.

5

6: Combatir el VIH/SIDA, el paludismo y otras enfermedades.
7

: Garantizar la sostenibilidad del medio ambiente.
8: Fomentar una asociacion mundial para el desarrollo.

Los programas y fondos de las Naciones Unidas actian bajo la autoridad de la Asamblea
General y del Consejo Econdémico y Social. A fin de intensificar la cooperacién entre esos
organos, en 1997 el Secretario General cre6 el Grupo de las Naciones Unidas para el
Desarrollo, integrado por los fondos y programas siguientes.

El Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), es el principal organismo
de la ONU que concede subsidios para el desarrollo humano sostenible en todo el mundo.
Esta presente en 166 paises. Concentra actualmente sus actividades en la ayuda al forta-
lecimiento de los sistemas democraticos, la reduccién de la pobreza, la prevencién y recu-
peracion de las crisis, la energia y el medio ambiente, la tecnologia de la informacion y las
comunicaciones y la lucha contra el SIDA. Su objetivo fundamental a medio plazo es reducir
la pobreza a la mitad para 2015. Igualmente, ha establecido metas claras para reducir la
enfermedad, el analfabetismo y la discriminacién contra la mujer. Desde 1970 ha absorbido
el 23 % de las donaciones gestionadas por el sistema de la ONU.

El Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF) fue creado por la Asamblea
General de las Naciones Unidas en 1950 para ayudar a los ninos de Europa después de la
Segunda Guerra Mundial. Es la principal organizacién de la ONU que se ocupa de la supervi-
vencia, la proteccion y el desarrollo de los nifos a largo plazo. Se le otorgé el Premio Nobel
de la Paz en 1965 y el Premio Principe de Asturias de la Concordia en 2006. Los programas
de UNICEF se centran en la inmunizacion, la atencion primaria de la salud, la nutricién y la
educacion basica y comprenden actividades en unos 160 paises. UNICEF ayuda principal-
mente en las zonas de extrema pobreza. Su asistencia esta enfocada principalmente en 5
prioridades:

- Supervivencia y desarrollo de la infancia.

Educacion basica e igualdad de género (incluyendo la educacion a las nifas).
Proteccién a ninos contra la violencia, explotacion y abuso.

- EI SIDA y los nifos.

Politicas de vigilancia de los derechos de los nifos.
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El Fondo de Poblacion de las Naciones Unidas (FNUAP) comenzd sus actividades en 1969,
y es la principal fuente de financiacion internacional que presta asistencia con respecto a
cuestiones de poblacion y salud maternal. Trabaja con gobiernos y ONG con programas en
171 paises. Apoya programas para la planificacion familiar, mejorar la salud en embarazos
y nacimientos, evitar las enfermedades de transmisién sexual y combatir la violencia contra
las mujeres. Desde su fundacion, ha financiado cerca del 4,6 % de la ayuda gestionada por
la ONU.

La ayuda humanitaria es otra importante vertiente del sistema de la ONU. La Oficina de
Coordinacion de Asuntos Humanitarios (OCAH) fue creada en 1991 para mejorar la respuesta
de la ONU a emergencias complejas y desastres naturales y remplazé a la Oficina de la
Naciones Unidas para la Coordinacion de Respuestas a Desastres, que existia desde 1972.
Su presupuesto para 2008 es de 213 millones de délares, proveniente directamente de
los estados miembros de la ONU. EI personal de la OCAH en 2008 es de 1585 personas,
distribuido entre personal internacional (540) y personal local (1045), trabajando en Nueva
York, Ginebra y en los lugares cubiertos por sus actividades, en dificiles condiciones (desde
1992 han muerto mas de 200 funcionarios civiles de las Naciones Unidas y mas de 300
han sido tomados como rehenes mientras desempenaban funciones humanitarias en
diversas partes del mundo).

El Programa Mundial de Alimentos (PMA) es la mayor organizacion internacional que presta
ayuda alimentaria, tanto en lo que respecta al socorro en casos de emergencia, como
dentro de programas de desarrollo. Fue creado en 1963, y en 2007 tenia un staff de 9.139
personas, el 90% en los paises beneficiarios. Los recursos del PMA provienen de dona-
ciones totalmente voluntarias, no forman parte de las contribuciones de los estados miem-
bros a la ONU. Los gobiernos son los principales donantes del PMA, tanto en fondos como
en alimentos. En el ano 2007 el PMA entregb una asistencia alimentaria de 3,3 millones
de toneladas a mas de 86,1 millones de personas en al menos 80 paises, con un gasto
total de 2.970 millones de $.

El Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR) tiene su sede en
Ginebra, Suiza, y mas de 250 oficinas repartidas por todo el mundo. Asiste a las personas
que han huido de la guerra, de la persecucién o de los abusos de los derechos humanos.
A finales de 2005, la poblacién total bajo el amparo de ACNUR era de 20,8 millones de
personas en mas de 120 paises. La mayor parte de los refugiados o desplazados son
afganos (2,9 millones), colombianos (2,5 millones), iraquies (1,8 millones), sudaneses
(1,6 millones) y somalis (839.000), siendo los paises de acogida principales Colombia
(2 millones), Iraq (1,6 millones), Paquistan (1,1 millones), Sudan (1 millén) y Afganistan
(960.000). La Agencia de Naciones Unidas para la Ayuda a los Refugiados Palestinos
(UNRWA) fue creada en 1949 y es la proveedora de servicios basicos -educacion, salud,
ayuda humanitaria y servicios sociales- a mas de 3,9 millones de palestinos registrados
como refugiados en Oriente Proximo y Medio.

Otros organismos de la ONU con intervencion en el desarrollo son el Programa de las
Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA), que promueve practicas ecoldgicas
racionales en todo el mundo, el Fondo para el Medio Ambiente Mundial (GEF), con sede
en Nairobi (Kenia), administrado por el PNUD, el PNUMA y el Banco Mundial, que ayuda
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a los paises en desarrollo a ejecutar programas relacionados con el medio ambiente, el
Programa de las Naciones Unidas para los Asentamientos Humanos (Habitat), que presta
asistencia a las personas que viven en condiciones nocivas para la salud, y el Programa
conjunto de las Naciones Unidas sobre el VIH/SIDA (ONUSIDA), que combina los recursos
especializados de ocho organismos y programas de las Naciones Unidas, en la lucha contra
una epidemia que ha causado mas de 25 millones de muertes en todo el mundo desde su
aparicion a principios de los anos 80. Se estima que, actualmente, mas de 40 millones de
personas viven con VIH o con SIDA y que el nimero anual de muertes por la enfermedad
asciende a 3 millones.

Existen ademas otros organismos vinculados a las Naciones Unidas, como son la
Organizacién para la Alimentacion y la Agricultura (FAO) o la Organizacion Mundial de la
Salud (OMS).

La Unién Europea

Las donaciones de los organismos de la Unidon Europea proceden principalmente de los
fondos del presupuesto de la Comision Europea (CE) y del Fondo Europeo de Desarrollo
(FED). Se tratan con mas extension en el epigrafe I1.2.

El perdon de la deuda. El Banco Mundial

La condonacién de la deuda por parte de los organismos multilaterales constituye una
donacion de relativamente escasa magnitud. Se ha realizado por parte de la AID, por un
importe que asciende al 6,94 % de la ayuda total multilateral (datos de 2005).

11.6. LA Avyupa AL DesarroLLO DE LA UNION EUROPEA

En el epigrafe anterior se ha puesto de manifiesto la gran importancia de la ayuda al desa-
rrollo de la Unién Europea (UE), que es uno de los 3 pilares de su accion exterior, junto
con la politica comercial y el didlogo politico. Los organismos de la Unién Europea y sus
estados miembros suministran el 60 % de la AOD mundial y mas de dos tercios de las dona-
ciones. Desarrollaremos a continuacion con algo mas de profundidad las caracteristicas del
sistema de ayuda de la UE independientemente de los de sus estados miembros.

La ayuda de la UE existe desde la misma creacion de la entonces Comunidad Econémica
Europea (CEE) en 1957. Los 6 estados miembros fundadores acordaron entonces la puesta
en marcha de un mecanismo para financiar la ayuda, el Fondo Europeo de Desarrollo,
gestionado por la Comision Europea, sin abandonar por ello sus respectivos programas de
ayuda bilateral. Esta ayuda ha ido aumentando desde entonces, de forma que hoy en dia la
UE es el primer donador multilateral. Este proceso de crecimiento no ha estado exento de
controversias, puesto que se ha caracterizado por frecuentes cambios en el ambito geogra-
fico de la ayuda, su alcance y prioridades, en los instrumentos de ayuda y en la organizacion
interna de la Comisién para gestionarla.

Los criticos de la ayuda actual de la UE afirman que ha crecido demasiado, que abarca
demasiados ambitos para ser eficaz y coordinada y conseguir asi un impacto sobre el
desarrollo. Sus defensores argumentan que esta diversificacion es el reflejo de la propia
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vitalidad y la adaptabilidad de la UE, y que la coordinacion con la ayuda de los estados
miembros es cada vez mejor. De cualquier modo, es evidente que el sistema de ayuda de
la UE ha reflejado sus propias vicisitudes internas.

Las politicas de ayuda europea han sido tradicionalmente amplias, y han ido mas alla que
la simple ayuda financiera. La CEE comenz6 otorgando preferencias comerciales especiales
a ciertos paises en desarrollo, y extendid y generaliz6 luego estas preferencias. Los conve-
nios firmados con los paises en desarrollo han incluido usualmente aspectos comerciales,
culturales y politicos.

11.6.1. LA NATURALEZA DE LA AYUDA DE LA UNION EUROPEA

El contexto politico mundial ha influido en la evolucién de la ayuda europea. Hasta los
primeros anos 80, se basaba en el FED y en la ayuda alimentaria. El FED fue creado en la
Parte IV del Tratado de Roma para suministrar ayuda financiera a los territorios que depen-
dian aun de algunos estados fundadores de la CEE. Con las independencias de estos
territorios, se firmé la 12 Convencién de Yaoundé en 1963 para continuar la asistencia esta-
blecida en el Tratado de Roma a ciertos paises de Africa Subsahariana, en su mayor parte
franc6fonos. Las Convenciones de Yaoundé reflejaban un reconocimiento de la importancia
que la CEE atribuia a estos nuevos estados, en el contexto de la “Guerra Fria”, frente a las
ventajas que les ofrecia el bloque soviético. Desde el principio se establecié la naturaleza
contractual de la cooperacion, con responsabilidades por ambas partes en la gestion de
la ayuda.

El primer acuerdo de ayuda alimentaria se firmé en 1967. Su base inicial fue el excedente gene-
rado por la PAC (Politica Agraria Comdn), sobre todo de cereales, leche en polvo y mantequilla.
A diferencia del FED, la ayuda alimentaria pasé a ser financiada por el presupuesto de la CEE.
Tras la adhesion del Reino Unido a la CEE, el nimero de paises receptores de la ayuda del FED
aument6 hasta alcanzar los 46 dentro del grupo ACP (Africa, Caribe y Pacifico), en 1980-84.
Las Convenciones de Yaoundé dieron paso a las de Lomé, a partir de 1975 y hasta 1995. Se
aprobaron nuevos programas de ayuda, con cargo al presupuesto de la CEE, con destino Asia,
Ameérica Latina y el Norte de Africa. La ayuda europea habia adquirido asi un alcance global
a principios de los afios 80. Se diversific6 cada vez mas y aparecieron nuevos instrumentos
de ayuda, innovadores en su época, como el Stabex (sistema de estabilizacion de ingresos
por exportacion) y el Sysmin (sistema de apoyo al sector minero). Ambos sistemas han sido
abandonados tras el Acuerdo de Cotonou de 2000, por ser usados insuficientemente.

Tras el final de la Guerra Fria, en los anos 90 aparecieron los programas de ayuda a los paises
del Este, antiguos miembros del COMECON: Phare y Tacis. En 2007 comenzé a implementarse
el Instrumento Europeo de Cooperacién con los paises vecinos (ENPI), que suministra asis-
tencia a 17 paises vecinos (incluida Rusia), y el Instrumento de Asistencia al Pre-acceso (IPA)
de nuevos paises a la Union. Actualmente, la UE financia el desarrollo en mas de 140 paises,
con un volumen de la ayuda que ha aumentado desde 3.300 millones de euros en 1990 hasta
10.625 millones de euros en 2007, lo que equivale al 10% del total de la AOD mundial anual
media en los Ultimos 5 afos (en 1985 era el 5 %), y supone el 9 % del presupuesto total de
la CE. Asimismo, se ha convertido en el principal donador de ayuda humanitaria. Los Tratados
de Maastricht y Amsterdam han dado una firme base legal a la ayuda europea, especificando
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objetivos comunes y ordenando la coordinacion y la complementariedad de los programas de
ayuda de la Unién Europea y de los estados miembros. La Convencién de Cotonou (junio de
2000), cuya duracion esta prevista para 20 anos, ha renovado los acuerdos de Lomé con los
paises ACR Dicha Convencion fue revisada en 2005 y permitié facilitar el acceso a la finan-
ciacion a agentes no estatales y ampliar las posibilidades de cooperacion con autoridades
locales.

La Comisidn se ve permanentemente confrontada a la necesidad de incrementar la calidad y el
impacto de la ayuda. La reforma del sistema de ayuda (2000), que perseguia como principales
objetivos la reduccion de la pobreza en los PVD, su desarrollo durable econémico y social y la
mejora de la integracion de estos paises en la economia mundial, se ha consolidado. La ayuda
por programas sectoriales ha ido ganando terreno, aunque con mas lentitud de la prevista en
algunos sectores. En términos financieros, los sectores mas importantes de la ayuda gestio-
nada por la Comisién Europea son (datos de 2007):

1. Infraestructuras sociales (educacion, salud, agua y saneamiento, apoyo al buen
gobierno,...): 42,9%

Infraestructuras econémicas (transporte, comunicaciones, energia,...): 14,2%

3. Produccién (agricultura, ganaderia, pesca, bosques, mineria, industria, construccion,
comercio, turismo,...): 7,2%

4. Ayuda presupuestaria y ayuda alimentaria: 9,9%
Ayuda humanitaria: 10,7%
Ayuda multisectorial y temas horizontales (medio ambiente, género, infancia, cohe-
sion social, empleo,...): 8,8%

Los esfuerzos de la UE van dirigidos también a la ayuda al comercio. La estrategia “Aid for
Trade” se concreta en los compromisos adoptados en 2005 en la reuniéon ministerial de la
Organizaciéon Mundial del Comercio (OMC), celebrada en Hong Kong. En dicha reunién, la UE
se comprometié a alcanzar y mantener 2000 millones de euros anuales de ayuda ligada direc-
tamente al comercio, de los cuales 50% deben provenir del presupuesto de la CE y 50% de la
ayuda bilateral de los estados miembros.

La preocupacioén por la coordinacién de la ayuda de la UE con la de sus estados miembros se
ha plasmado recientemente (2007) en la aprobacion de un Cédigo de Conducta, que contiene
10 principios para una mejor division de las tareas de desarrollo en los estados receptores.
Estos principios se han aplicado en la elaboracion de estrategias regionales y nacionales para
todos los paises ACP para el periodo 2008-2013.

Los factores clave de este proceso son:
- Pilotaje de los procesos de desarrollo por parte de los paises receptores.

- Alineamiento de la ayuda de la UE con las estrategias y programas nacionales de desa-
rrollo de los PVD.

- Participacion de los agentes no estatales (ONG) y de las autoridades locales.
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- Anadlisis conjunto por parte de la UE y de los estados miembros de la situacién politica,
social y de gobierno de los PVD (democracia, derechos humanos, etc.)

En la ayuda a Africa, en la Cumbre de Lisboa de Diciembre de 2007 se adopté una estrategia
conjunta Africa-UE y, por primera vez, un Plan de Accién conjunto para 2008-2010.

La fuente de la ayuda gestionada por la Comisién Europea procede del presupuesto y del
FED. La contribucion de los estados miembros al FED se renegocia cada 5 aios, y el importe
global del FED es negociado a su vez con los paises ACP Por el contrario, las contribuciones
de los estados miembros al presupuesto son fijas, funcion de una férmula acordada por los

estados.

11.6.2. Los INSTRUMENTOS DE LA Ayupa DE LA UNION EUROPEA

La diversidad de instrumentos y de sus ambitos de aplicacion hace dificil el analisis global
de la ayuda de la UE.

Hay un cierto grado de solape entre los diversos instrumentos y sus ambitos de aplicacion.
Los clasificaremos segun las 2 posibles fuentes de los recursos financieros de la ayuda:
1 - El presupuesto de la Comision Europea

En 2007 el presupuesto de la CE financié 6.516,75 millones de euros de ayuda oficial al
desarrollo, que representan el 66 % del total de la ayuda de la CE. Las lineas presupuesta-
rias de ayuda exterior son muy numerosas. En el Cuadro Il.1 se reflejan las mas significa-
tivas en términos financieros.

68



La cooperacion internacional para el desarrollo .. n

Cuadro Il.1. Ayuda oficial al desarrollo dentro del presupuesto de la CE, en millones de euros
(compromisos de financiacion, CE 2007a)

Instrumento Europeo de Cooperacion con los paises vecinos (ENPI) 1603,86

Asia, Asia Central y Oriente Medio 836,58

Cooperacion geografica con paises ACP 346,66

Actores no-estatales y autoridades locales (ex cofinanciacion ONG) 210,61

Respuesta a las crisis y amenazas a la seguridad 159,14

Desarrollo humano y social 95,29

Empleo 64,78

Migraciones, asilo y relaciones exteriores generales 47,96

Gastos administrativos (estimacion) 451,05

Fuente: Informe anual 2008 sobre las politicas de ayuda exterior al desarrollo de la CE
y su implementacion (2008)

La ayuda a los paises vecinos (ENPI - incluida Rusia) y a los candidatos al acceso a la UE se
han convertido en las partidas econémicamente mas importantes. En el resto de rdbricas,
la evolucion en los Ultimos anos ha sido la siguiente:

Ayuda a Asia y América Latina. La cooperacion de la UE con los paises asiaticos y latinoa-
mericanos se implementa por aplicacion del Instrumento de Cooperacion al Desarrollo
(DCI), que establece un marco estratégico completo de ayuda al desarrollo. En el caso de
Asia y Oriente Medio, la UE ha realizado un esfuerzo considerable para unas relaciones
complejas y muy diversas. Los compromisos de financiacién han pasado de 510 millones
de euros en 2001 a 836,58 en 2007. En América Latina el incremento ha sido mucho
menor: los compromisos de financiacién han pasado de 300 millones de euros en 2001 a
339,76 en 2007.

Ayuda alimentaria y humanitaria. La Comision atribuye una importancia creciente a la estra-
tegia de seguridad alimentaria como herramienta de base, bajo la forma de una ayuda
financiera y de acciones de apoyo. La ayuda alimentaria en especie se ha reservado a las
poblaciones vulnerables de los paises en crisis y a las situaciones de crisis alimentarias
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graves, y se proporciona por medio del Programa Tematico de Seguridad Alimentaria (FSTP).
En cuanto a la ayuda humanitaria de la UE en todo el mundo esta gestionada por la Oficina
de Ayuda Humanitaria de la Comunidad Europea (ECHO). El importe global de ayuda huma-
nitaria mas ayuda alimentaria ha crecido ligeramente desde 2001; se sitla en valores
préximos a los 1.100 millones de euros anuales.

Actores no estatales y autoridades locales en el desarrollo (Antiguas lineas de cofinanciacion
de proyectos de las ONG y cooperacion descentralizada). La Comision cofinancia con las
ONG y otros actores no estatales de los procesos del desarrollo de la sociedad civil del
«Sur» (como por ejemplo la Universidad) las acciones que se ejecutan en estos paises y las
campanas de sensibilizacion en los Estados miembros. El importe global de este instru-
mento ha crecido ligeramente desde 2001.

2 - El Fondo Europeo de Desarrollo.

En 2007 el FED financié 3.636 millones de euros, que representan el 34 % del total de la
ayuda de la CE. EI FED es un instrumento financiero extra-presupuestario de la cooperacion
al desarrollo entre la UE y el grupo de paises ACP (Africa, Caribe y Pacifico). Actualmente
este grupo abarca 78 paises independientes (47 en Africa, 15 en el Caribe y 14 en el
Pacifico) y 20 territorios ACP aun ligados a los estados miembros de la UE con diversos
grados de autonomia (11 al Reino Unido, 6 a Francia y 3 a Holanda). Cada FED tiene una
duracion tedrica de 5 anos, pero al terminar los 5 anos hay un cierto “deslizamiento” y
no suele comenzar automaticamente el FED siguiente. El dltimo aprobado por los paises
miembros ha sido el décimo (2008-2013), mientras que el 9° comenzd el ano 2002. En el
9° FED se ha podido por primera vez aprobar la totalidad de los compromisos financieros en
los 5 ainos tedricos. Los cierres contables se prolongan atin mas; a titulo de ejemplo, el 6°
FED se cerré desde el punto de vista contable 10 anos después de su teérico final.

La gran mayoria de los recursos financieros del FED se destinan a subvenciones (80%).
Sus recursos son considerables: 13.500 millones de euros han constituido el 9° FED, mas
4.100 millones de euros adicionales procedentes de los FED anteriores. El importe apro-
bado por el Consejo Europeo para el 10° FED alcanza los 22.500 millones de euros. De
esta cantidad, el reparto estimativo por areas geograficas es el representado en la Figura
n°11.9.

El sistema puesto en marcha en la Convencién de Cotonou ha permitido primar la eficacia
de los estados ACP en la ejecucion del FED con nuevos fondos, y penalizar a los estados
con pobres resultados. El importe destinado en principio a cada pais es negociado en los
llamados Programas Indicativos Nacionales, y con los grupos de paises ACP se negocian
Programas Indicativos Regionales (se reserva para estos ultimos 1.783 millones de en el
10° FED). Estos importes se revisan posteriormente en funcién de la eficacia en el uso de
los fondos y la puesta en marcha efectiva de reformas estructurales y de lucha contra la
pobreza.
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Figura n° I1.9. Distribucion de los Figura I1.10. El ciclo de un proyecto o programa de
recursos del 10° FED por areas ayuda al desarrollo financiado por la UE
geograficas

Fuente: Comisién Europea (2001) Manual Gestion del Ciclo de Proyecto. EuropeAid Oficina de
Cooperacién. Bruselas

La gestion del FED es compartida por la Comisién y el estado ACR mediante la aplicacion de
mecanismos conjuntos de cierta complejidad. Las decisiones financieras mas importantes
para la atribucién de los fondos deben ser aprobadas por el Comité del FED, compuesto por
representantes de los estados miembros de la UE. La gestion del ciclo de los proyectos y
programas de desarrollo financiados por el FED (y en general por la CE) sigue el esquema
de la Figura 11.10.

En este ciclo se parte de la fase de programacion, en la que ademas de fijarse el importe
financiero, se establecen las medidas para implementar la estrategia de desarrollo del pais
ACR se fijan los sectores de intervencion, los importes destinados a cada uno de ellos,
el calendario de ejecucién, el papel de las ONG y otros agentes en el Programa Indicativo
Nacional, etc. La identificacion consiste en la primera elaboracion de objetivos, resultados
y actividades de un proyecto, para determinar si se debe proceder o no a estudiar su viabi-
lidad. Si la respuesta es positiva se pasa a la instruccion del proyecto, en la que se realizan
todos los estudios detallados para determinar su viabilidad, pertinencia y coherencia con las
politicas sectoriales ACP-CE. Si el proyecto es aceptado, se pasa a redactar la propuesta de
financiacion. Si el dictamen del Comité de financiacion es favorable, se adopta una decisién
de financiacion y se firma el acuerdo correspondiente por ambas partes. Se pasa entonces
a la ejecucion del proyecto o programa, mediante la aplicacion del acuerdo anterior y de
los reglamentos generales, particulares y los pliegos de condiciones aprobados dentro del
desarrollo de los acuerdos de Cotonou. Por Ultimo, se procede a la evaluacion del grado de
cumplimiento de los objetivos y resultados previstos.
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En todo este proceso, juegan un papel fundamental:

El ordenador principal del FED, nombrado por la Comisién (en la actualidad es el Comisario
responsable del desarrollo y la ayuda humanitaria), que es el responsable maximo de este
organismo para adoptar compromisos financieros, auditar y autorizar operaciones sobre los
recursos del FED.

El ordenador nacional del FED, nombrado por el gobierno del pais ACE que le representa en
todas las operaciones financiadas por el FED. Es el responsable Ultimo del pais ACP para
todas las operaciones técnicas, administrativas y financieras de gestién de proyectos y
programas FED. Suele ser nombrado para este puesto el Ministro de Economia y Finanzas,
o el de la Planificacion.

El jefe de la Delegacion de la UE en el pais ACR que representa a la UE y trabaja en estrecha
colaboracién con el ordenador nacional en todas las etapas del ciclo de proyecto/programa
de la Figura 11.10. Tras la reforma administrativa emprendida desde 2001, dentro de la
desconcentracion de las operaciones, recibe muchas mas responsabilidades en la gestion
de la ayuda por parte del ordenador principal.

Ademas de las dos fuentes de financiacién principales, hay que mencionar el papel que
juega el Banco Europeo de Inversiones (BEI). El BEI tiene una doble funcion en la ayuda al
desarrollo de la UE. En primer lugar gestiona los fondos que el FED presta a medio y largo
plazo a los estados ACR sobre todo al sector privado. En segundo lugar, gestiona los fondos
que obtiene en el mercado internacional de capitales para financiar intervenciones a mayor
escala, a menudo dentro del sector publico. Los importes destinados a ambas funciones
en el 9° FED han sido 2.200 millones de euros y 1.700 millones de euros respectivamente.
En ambos casos, las condiciones son ampliamente concesionales y los intereses estan
bastante por debajo de los tipos medios del mercado de capitales. El importe aprobado
por el Consejo Europeo para las inversiones del BEI dentro del 10° FED alcanza los 1.500
millones de euros.

11.6.3. SisTEMAS DE GESTION EN LA AYUDA DE LA ComisiON EUROPEA

Hasta 1985 toda la ayuda de la CE fue gestionada por la Direccion General de Desarrollo.
Desde entonces se tomaron decisiones que llevaron a la DG de Relaciones Exteriores a
gestionar parte de la ayuda, y a la creacién de ECHO, separada de la DG de Desarrollo.

En 1998 se volvio a la politica de unificacion de los servicios responsables de la gestion
de la ayuda con la creacion del servicio comun de relaciones exteriores (SCR). La reforma
sigui6 adelante con la decision del 16 de mayo de 2000, en donde la Comisién plante6 una
nueva estrategia de concentracion de la ayuda en un ndmero limitado de sectores priorita-
rios, acompanada de una mejora de la calidad de los proyectos y programas. Se cred (el
1 de enero de 2001) un servicio Unico (la agencia de cooperacion EuropeAid), encargado
del ciclo completo de los proyectos, programas y otras acciones, desde su identificacion
hasta su evaluacion. Progresivamente, se unificé en Europeaid la programacion y la gestién
de los diferentes instrumentos financieros de la ayuda. Se integré la gestion del ciclo de
proyectos, programas y otras acciones, pasando desde 2001 la DG RELEX y la DG DEV
a ocuparse de las orientaciones politicas y de la programacion plurianual de la ayuda,
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mientas que EuropeAid asumié la responsabilidad del resto del ciclo de proyecto/opera-
cion (identificacion, instruccion, preparacion de las decisiones de financiacion, ejecucion,
control, seguimiento y evaluacion). La desconcentracion de la gestion de la ayuda exterior
hacia las delegaciones de la Comision en los PVD ha sido un elemento primordial de la
reforma de la gestion de esta ayuda. El principio que subyace en este proceso es que todo
lo que mejor pueda ser gestionado y decidido sobre el terreno, en el pais beneficiario de la
ayuda, debe hacerse alli, y no en Bruselas.

En los ultimos anos los esfuerzos de la mejora de la gestion se han dirigido a los siguientes
ejes de accion:

La focalizacion de la ayuda en los programas sectoriales y el apoyo presupuestario.

Estas modalidades han alcanzado en 2007 el 23% del total de los compromisos finan-
cieros, siendo el presupuesto de la CE el responsable de este auge, puesto que en el FED
estos compromisos han permanecido constantes en los Ultimos afnos.

La simplificacion de los procedimientos administrativos.

En los dltimos afios se ha producido una armonizacion de las reglas para la aplicacion de
todos los instrumentos financieros de ayuda de la CE. La flexibilidad en las licitaciones y
en las ejecuciones de los contratos ha aumentado. Los mecanismos de co-financiacion, de
uso de procedimientos contractuales locales y de subvenciones a entidades locales se han
extendido.

La cooperacion con los organismos internacionales y con otros donantes.

Las relaciones de cooperacion mas significativas se producen con los organismos de las
Naciones Unidas y con el Grupo del Banco Mundial, en las areas de asistencia y supervision
de procesos electorales, refuerzo institucional, rehabilitacién, desarrollo rural, educacién y
salud.

La cuestiones cualitativas en la gestion de la ayuda.

La CE ha desarrollado recientemente una estructura para el seguimiento y el refuerzo de
la calidad de las operaciones en las fases de identificacion y formulacion de proyectos y
programas. EuropeAid ha extendido el uso de indicadores pertinentes de medida de la
buena gestion de la ayuda, lo cual ha demandado un refuerzo de los sistemas estadis-
ticos nacionales de los paises receptores. Por Ultimo, varias redes tematicas han sido
desarrolladas para el intercambio de informacion entre EuropeAid, las Delegaciones y las
Direcciones Generales competentes en relaciones exteriores.

Los resultados de la reforma planteada en 2000-01 han sido positivos en cuanto a la
mejora en la ejecucion financiera (menor en el FED). Las mejoras en la efectividad que se
pretenden se enfrentan con la propia complejidad del sistema europeo de ayuda y con una
serie de obstaculos y disfunciones (que aparecen también en otros sistemas de ayuda),
que se pueden agrupar basicamente en:
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El gran tamano del sistema de ayuda y su fuerte burocratizacion. Para dar una idea de
su tamano, baste decir que el staff de la CE que trabaja a tiempo completo ascendia
en 2006 a 3.539 agentes.

La complejidad de los procedimientos administrativos y la multiplicidad de competen-
cias. Por ejemplo, la ayuda al desarrollo depende de varios Comisarios: Desarrollo,
Relaciones Exteriores, Asuntos Econémicos y Financieros y Comercio. Por otro lado, el
nimero de estados miembros de la Unién ha aumentado hasta 27, lo cual complica
mas la toma de decisiones en los niveles jerarquicos superiores.

La mezcla que se produce entre la politica extranjera de la UE, la diplomacia que la
sirve y la ayuda al desarrollo. La ayuda tiene sus objetivos y su ldgica de intervencion,
pero su gestién se ve subordinada en muchas ocasiones a decisiones politicas o0 a
estrategias diplomaticas.

La falta de un conocimiento profundo y directo (sobre el terreno) de la compleja proble-
matica a la que se hace frente, sobre todo por parte de los gestores que ocupan los
puestos de mayor responsabilidad en la jerarquia de la CE, que proceden generalmente
del ambito politico y diplomatico.

La complicidad en la que se cae en ocasiones entre los responsables politicos del pais
ACP y de la CE, para que se gasten los fondos que han sido destinados a ese pais
aunque no se cumplan las condiciones de viabilidad de proyectos y programas.

Las contradicciones internas del sistema de ayuda, que provienen en primer lugar del
choque entre objetivos humanitarios y objetivos de conveniencia, como la defensa a
ultranza de ciertos subsectores de la produccion agricola, ganadera y pesquera europea
o los intereses de suministro energético o de exportacion industrial.

No debe olvidarse que, frente a estos obstaculos, la ayuda europea tiene un alto grado
de control y supervision, por naturaleza superior al de la ayuda bilateral, lo cual le otorga
ventajas en cuanto a rigor, transparencia, independencia y una menor ligazén con determi-
nados intereses politicos y comerciales de los estados miembros.
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CAPITULO 1l

EL SISTEMA ESPANOL DE COOPERACION INTERNACIONAL
AL DESARROLLO?

MaRria DE LoS LLANOS GOMEZ TORRES

I11.1. INTRoDUCCION. RECORRIDO HisTORICO DE LA CoOPERACION EspaNoLA?

Todavia a finales de los anos setenta Espana era considerada por el Banco Mundial como
un pais en vias de desarrollo y por este motivo no disponia de una politica de cooperacion
definida. En la década de los 50 es un pais receptor de ayuda al desarrollo, y recibe, a
partir de 1955, ayuda estadounidense. En 1959 pasa a formar parte del Banco Mundial, y
disfruta de su primer crédito en 1960. En esta etapa también formara parte de la Asociacion
Internacional de Desarrollo (AID), actualmente Asociacion Internacional de Fomento (AIF)3.

Espana fue miembro fundador del Fondo Africano de Desarrollo (1974) y participa desde
1976 en el Banco Interamericano de Desarrollo (BID). De esta manera poco a poco Espana
se fue incorporando a distintos organismos internacionales de ayuda al desarrollo en
calidad de socio receptor y/o donante.

En 1976, se situa el punto de partida del sistema institucional responsable de la politica
espanola de cooperacion con la creacion del Fondo Espaiol de Ayuda al Desarrollo (FAD).
Un ano después, Espana firma el ultimo convenio de préstamo con el Banco Mundial y
deja de ser considerada receptora de ayuda en 1981; en 1983 solicita salir de la lista de
paises receptores de Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD) elaborada por el Comité de Ayuda al
Desarrollo (CAD) de la OCDE (Organizacién de Cooperacion y Desarrollo Econémico).

En 1985 se crea el maximo 6rgano politico especializado en cooperacién al desarrollo:
la Secretaria de Estado para la Cooperacion Internacional y para Iberoamérica (SECIPI)
dependiente del Ministerio de Asuntos Exteriores. Esta Secretaria sera la instancia politica
responsable de la direccién, programacion, control y evaluacion de la politica espanola de
cooperacion al desarrollo. Un ano después, en 1986, Espana se incorpora a la Comunidad
Europea canalizando parte de su ayuda oficial a través de su presupuesto. Dos anos mas
tarde, en 1988, se crea la Agencia Espanola de Cooperacién al Desarrollo (AECI), depen-
diente de la SECIPI. Esta institucion sera la encargada de la ejecucion de la cooperacion y
de la definicién y gestion de programas y proyectos de desarrollo.

1 Este capitulo se basa en el del mismo nombre de la edicion anterior de este cuaderno elaborado por Pilar Baselga Bayo,
a quien desde aqui agradecemos su trabajo. Aunque el contenido ha sido modificado, actualizado y reelaborado por la
autora, se ha querido dejar una estructura similar a la anterior para que el cuaderno no pierda la estructura que tenia en
su primera edicion.

2 Basado en ALonso, 1999; GOmEz GALAN, SANAHUIA, 1999

SEnel capitulo Il de la presente publicacién se ofrece una explicacion de este organismo y otros que se citan en esta
introduccion.
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Espana entra a formar parte del CAD en 1991 y con ello al sistema internacional de coope-
racion al desarrollo, asumiendo las directrices y criterios de este organismo. La entrada
de Espana al CAD da por finalizado el proceso de incorporacién de Espana al Sistema
Internacional de Ayuda al Desarrollo como donante. Espana tiene, por tanto, casi tres
décadas de experiencia acumulada pese a que se incorpora mucho mas tarde que otros
paises al sistema de ayuda.

Los anos ochenta se caracterizan por las crecientes demandas de participacion de la
sociedad civil canalizadas a través de las Organizaciones No Gubernamentales para el
Desarrollo (ONGD). Aunque no sera hasta 1994, con el movimiento social por el 0,7%,
que se registran en el seno de la sociedad civil importantes movilizaciones en torno a la
preocupacion de la calidad y cuantia de la ayuda espaiiola. Las consecuencias directas de
dichas movilizaciones fueron, por un lado, la firma de un “pacto por la solidaridad” por el
que los partidos parlamentarios se comprometieron a incrementar la AOD con el objetivo
de aproximarse al 0,7%; y por otro la creacién en 1995 del Consejo de Cooperacion para el
Desarrollo (al que mas adelante nos referiremos), instancia consultiva participada por los
principales agentes involucrados en la cooperacion (administracion publica, ONGD, univer-
sidades, empresas, fuerzas sociales y expertos) con el objetivo de facilitar el dialogo entre
la administracion publica, las ONGD y otros agentes sociales.

En julio de 1998 y tras un largo proceso de negociaciones entre las ONGD representadas por
la Coordinadora Estatal de ONG de Desarrollo (CONGDE) y las Coordinadoras Autonémicas?,
distintos agentes sociales y los distintos grupos politicos (asi como un largo proceso de
discusién parlamentaria entre los partidos politicos), se aprueba la Ley de Cooperacion
Internacional para el Desarrollo®. La ley establece el ambito de aplicacion, los principios,
objetivos y prioridades de la politica espafola de cooperacién para el desarrollo. Asi mismo,
se refiere a la planificacion, incluyendo los instrumentos y modalidades de la cooperacion
plblica espaiola, se atribuyen las competencias de los 6rganos operativos en la definicion,
formulacion y ejecucion de la politica espafnola de cooperacion para el desarrollo (6rganos
rectores y 6rganos consultivos y de coordinacién) y se recogen también los recursos mate-
riales asignados a la ejecucion de la politica espainola de cooperacion, distinguiéndose entre
los canalizados multilateral y bilateralmente. Se aborda también, entre otros, el contexto
social de la cooperacion, dedicando una seccion a la cooperacion no gubernamental. Segun
esta Ley, la politica de cooperacion internacional para el desarrollo determinara estrate-
gias y acciones con un objetivo ultimo: La promocién del desarrollo sostenible humano,
social y econémico para contribuir a la erradicacion de la pobreza en el mundo. La Ley de
Cooperacién Internacional para el Desarrollo expresa en su articulo 1 el propdsito basico de
la ayuda espaiiola: “La cooperacion espanola impulsara procesos de desarrollo que atiendan
a la defensa y proteccion de los Derechos humanos y las libertades fundamentales, las nece-
sidades de bienestar econémico y social, la sostenibilidad y regeneracion del medio ambiente,
en los paises que tienen elevados niveles de pobreza y en aquellos que se encuentran en
transicion hacia la plena consolidacion de sus instituciones democraticas y su insercion en
la economia internacional”. El proceso continu6é aprobando las legislaciones de las comu-

4 Para un mayor detalle de las plataformas de ONGD, ver el capitulo IV del presente manual.

5 Ley 23/1998 de 7 de julio. BOE n° 162, de 8 de julio de 1998.
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nidades auténomas. En estos momentos, y dados los cambios operados en el sistema de
cooperacion internacional, se plantea por distintos actores la necesidad de llevar a cabo
una reforma de la misma, adaptandola a las necesidades actuales del sector.
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Fuente: Elaboracion propia

Pese a que en este capitulo nos vamos a centrar en cooperacion estatal, merece la pena
senalar la importancia de la cooperacién descentralizada en Espana, siehdo esta “la
cooperacion que realizan todas aquellas Administraciones de ambito inferior al estatal. Es
decir, Administraciones Autondémicas y Administraciones Locales, y éstas de cualquier tipo:
municipios, provincias, o cualquier agrupacion administrativa que pudieran formar. Tienen
cabida, por lo tanto, la cooperacion que realizan las Federaciones de Municipios y Provincias,
Mancomunidades, e incluso los Fondos de Cooperacion Municipales que han ido surgiendo a
lo largo de los ultimos anos por toda nuestra geografia” (Palacios, 2003). Esta cooperacion
descentralizada surge a principios de los ochenta coincidiendo con los procesos de descen-
tralizacion administrativa que propiciaron un nuevo papel de los entes publicos locales y
regionales. Y es en la década de los noventa cuando tiene un mayor auge y protagonismo
vinculado a los movimientos sociales en favor del 0,7% para ayuda al desarrollo.
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I11.2. MobpALIDADES E INSTRUMENTOS DE LA AYupA OFiciaL EspaNoLA

La Ley establece las modalidades en que pueden financiarse y ejecutarse los programas,
proyectos y acciones de cooperacion para el desarrollo. Estas son: de forma bilateral o
multilateral como se vio en anteriores capitulos.

La cooperacion bilateral: viene definida en el articulo 14 como el “conjunto de actividades
realizadas por las Administraciones publicas del pais donante directamente con el pais
receptor o bien las instrumentadas a través de organizaciones de desarrollo desprovistas de
caracter oficial”. La ayuda bilateral puede clasificarse, en funcion de las condiciones finan-
cieras, en “ayuda bilateral reembolsable” y “ayuda bilateral no reembolsable”.

Un rasgo caracteristico de la ayuda espanola es el peso que llegd a adquirir la coopera-
cién bilateral reembolsable y su relacion con los créditos asociados al Fondo de Ayuda
al Desarrollo (FAD) como instrumento comercial bilateral. Estos créditos FAD se crean en
1976 como un sistema de créditos blandos para fomentar las exportaciones y operar como
instrumento de cooperacion al desarrollo. Segun el | Plan Director, el Fondo de Ayuda al
Desarrollo (FAD) “es el instrumento crediticio a través del cual Espana ofrece a los Gobiernos,
Instituciones o empresas de paises en desarrollo condiciones de financiacién concesionales
que se vinculan, parcialmente, a la adquisicion de bienes y servicios producidos por empresas
espanolas”. Los créditos FAD son principalmente “ayuda ligada”, es decir, el pais receptor
debe utilizar esos fondos en la compra de bienes y servicios espanoles.

Siguiendo las recomendaciones del CAD, a partir de la Ley de Cooperacion se traté de
impulsar otros instrumentos en detrimento de los créditos FAD, creandose para ello el
Fondo de Concesion de Microcréditos, instrumento de cooperacion bilateral reembolsable,
que tratdé de compensar los créditos FAD. No obstante, los créditos han seguido teniendo
un papel determinante en la politica de cooperacién espaiola. En el momento de cerrar
esta edicién se ha acordado un cambio sustancial en estos créditos que se espera dara
sus frutos para el ano 2010.

La cooperacion multilateral: Una parte importante de la ayuda Espaiiola se canaliza a través
de instituciones de caracter multilateral, sobre todo a raiz del ingreso de Espana en la
Unién Europea. Dentro de la cooperacion multilateral® se puede distinguir, en funcién de
las instituciones implicadas, la ayuda canalizada a través de: Instituciones Financieras
Multilaterales (IFM): Banco Mundial y Bancos Regionales de Desarrollo fundamentalmente o
de Organismos Internacionales No Financieros (OINF): instituciones del Sistema de Naciones
Unidas, Unién Europea (Presupuesto comunitario y Fondo Europeo de Desarrollo).

En cuanto a los instrumentos de la politica espafiola de cooperacion internacional para el
desarrollo segun el articulo 9 de la Ley son los siguientes:

a) Cooperacion técnica: La cooperacion técnica para el desarrollo incluye cualquier moda-
lidad de asistencia dirigida a la formacion de recursos humanos del pais receptor, mejo-
rando sus niveles de instruccion, adiestramiento, cualificacion y capacidades técnicas

8 Para mayor detalle sobre cooperacion multilateral puede consultarse el segundo capitulo de la presente publicacion.
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b)

c)

o
-

y productivas en los ambitos institucional, administrativo, econémico, sanitario, social,
cultural, educativo, cientifico o tecnolégico.

Cooperacion economica y financiera: La cooperacién econdmica se expresa a través
de aportaciones destinadas a proyectos de inversién para el aumento del capital
fisico de los paises beneficiarios y a proyectos de ayuda a los sectores econémicos
(agroalimentario, educativo, sanitario, infraestructuras, transporte y otros). Esto es,
acuerdos financieros de alivio o condonacion de deuda, préstamos o ayudas instru-
mentadas para que los paises receptores puedan afrontar dificultades coyunturales
de ajuste en sus balanzas de pagos, entre otros mecanismos.

Ayuda humanitaria, tanto alimentaria como de emergencia, incluyendo operaciones
de mantenimiento de la paz, instrumentada por medio de acuerdos bilaterales o
multilaterales.

Educacion para el desarrollo y sensibilizacion social: segun la Ley, se entiende por
educacion para el desarrollo y sensibilizacion social el conjunto de acciones que desa-
rrollan las Administraciones publicas, directamente o en colaboracién con las orga-
nizaciones no gubernamentales para el desarrollo, para promover actividades que
favorezcan una mejor percepcion de la sociedad hacia los problemas que afectan a
los paises en desarrollo y que estimulen la solidaridad y cooperacion activas con los
mismos, por via de campanas de divulgacion, servicios de informacién, programas
formativos, apoyo a las iniciativas a favor de un comercio justo y consumo respon-
sable respecto de los productos procedentes de los paises en desarrollo.

111.3. DisTRIBUCION GEOGRAFICA Y SECTORIAL DE LA AYupA OFiciAL AL DESARROLLO

La politica espanola de cooperacidon para el desarrollo se articula en torno a dos ejes de
prioridades, que determinan sus lineas de actuacion preferente definidas en la Ley en sus
articulos 6y 7:

a)

b)

Geograficas: orientadas a las regiones y paises que seran objeto preferente de la
cooperacion espanola. Segun la Ley, se consideran areas geograficas de actuacion
preferente a “los paises de Iberoamérica, los paises drabes del norte de Africa y de Oriente
Medio, asi como aquellos de menor desarrollo con los que Espafia mantenga especiales
vinculos de caracter histérico o cultural”. Sin embargo, las prioridades geograficas
también han ido cambiando con el tiempo. En los Ultimos afios Africa Subsahariana
ha tomado especial relevancia en la politica de cooperacién espanola, aunque no
aparece como area prioritaria en el ambito de la Ley, Senegal, Mozambique, Namibia,
Angola, Cabo Verde y Mali disponen de una Oficina Técnica de Cooperacion’.

Sectoriales: las dirigidas a determinados ambitos de actuacion preferente. Estos son:
Cobertura de las necesidades basicas; Inversion en el ser humano; Infraestructuras
y promocion del tejido econémico; Defensa del Medio Ambiente; Participacion social,
desarrollo institucional, buen gobierno y Prevencion de conflictos y construccion del la
paz.

"El papel de las Oficinas Técnicas de Cooperacion viene explicado més adelante.

81



cuadernos de cooperacion para el desarrollo

Distribucién geografica de la AOD a través de los Organis mos
multilaterales
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Grafico lll.1.: Distribucion geografica de la AOD a través de los
Organismos Multilaterales de Desarrollo. PACI, 2008

Orientacién sectorial de la AOD a través de Organismos Multilaterales
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Grafico II1.2.: Orientacion Sectorial de la AOD a través de los
Organismos Multilaterales de Desarrollo. PACI, 2008
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111.4. PLaniFicAciON DE LA PoLiticA bE CooPERACION INTERNACIONAL AL DESARROLLO

Previa a la aprobacion de la Ley, la planificacion de la politica de cooperacién internacional
se realizaba a través de los llamados Planes Anuales de Cooperacién Internacional (PACI-
previsiones, PACI-seguimiento) por la Oficina de Planificacion y Evaluacion (OPE). A partir de
esta se prevé la realizacion de dos tipos de Planes: El Plan Director, cuatrianual, cuyo objetivo
es fijar las lineas generales y las directrices basicas de la politica espafiola, asi como los
objetivos, prioridades y recursos necesarios y un Plan Anual, en el que se desarrollan dichos
objetivos, prioridades y recursos para cada ano.

El 24 de noviembre de 2000 se aprueba por el Consejo de Ministros el primer Plan Director de
la Cooperacion Espanola 2001-2004. El segundo fue el relativo al periodo 2005-2008 y en la
actualidad nos encontramos ejecutando el tercero, 2009-2012.

El Plan 2009-2012 identifica siete ambitos estratégicos esenciales para poder desplegar
una politica para el desarrollo adecuada: la asociacién sobre el terreno, la accién multi-
lateral, la coherencia de politicas, la educacion para el desarrollo, la investigacion para
y sobre el desarrollo, la coordinacion entre los agentes de la Cooperacion Espanola y la
dotacién de capacidades humanas e institucionales para ello. El plan adelanta también que
durante la ejecucion del mismo se alcanzara el objetivo del 0,7% del PNB.

En el siguiente grafico se observa la situacion de Espana respecto al conjunto de paises
miembros del CAD

AOD/RNB de los paises del CAD, 2007

Grafico I11.3.: Comparacion de Espana respecto al conjunto de paises del CAD, PACI, 2008

El Il Plan Director marca las siguientes prioridades horizontales: inclusién social y lucha
contra la pobreza; promocion de los derechos humanos y gobernabilidad democratica;
género en desarrollo; sostenibilidad medioambiental y respeto a la diversidad cultural.
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Los cambios operados en el sistema internacional provocan que los sectores de interven-
cién se amplien respecto a los recogidos en la Ley de cooperacion: gobernabilidad demo-
cratica, desarrollo rural y lucha contra el hambre, educacion, salud, agua y saneamiento,
crecimiento econémico para la reduccién de la pobreza, sostenibilidad ambiental, lucha
contra el cambio climatico y hébitat, ciencia, tecnologia e innovacion, cultura y desarrollo,
género en desarrollo, migracion y desarrollo y construccion de la paz.

En cuanto a las prioridades geograficas del Il Plan Director, también encontramos cambios
que responden a los compromisos internacionales asumidos por Espana y las recomenda-
ciones del CAD®. A grandes rasgos, las prioridades geograficas se focalizan en la concentra-
cion progresiva de recursos en los Paises Menos Avanzados (PMA). El objetivo es destinar
una ayuda equivalente al 0,15% de la RNB a los PMA, con una meta intermedia de al menos
el 25% de la AOD a PMA antes de 2015, tal y como se recoge en el Pacto de Estado contra
la Pobreza®; la concentracion de la ayuda en un ndmero limitado de paises y sectores; la
orientacion de la ayuda de los paises donantes hacia aquellas areas en las que presentan
una ventaja comparativa y el compromiso con los estados en situacion de fragilidad. Como
se observa en el grafico 5, en el ano 2007 la AOD destinada a los paises de rentas medias
no alcanzaba el 11%.

8 Recomendaciones del CAD a Espana sobre prioridades geogréficas, recogidas en el lll Plan Director 2009-2012: concentrar
mas la ayuda para mejorar el impacto del incremento de la misma, esforzandose por lograr el objetivo de destinar el 70%de
la AOD a los paises prioritarios; introducir una asignacion minima para cada pais incluido en este grupo que evitaria la
dispersién de esfuerzos; disponer de un marco presupuestario a nivel de paises; los actores de desarrollo espanoles
deben contribuir a mejorar la concentraciéon de la ayuda espafola, y esforzarse para conseguir alcanzar la meta de
canalizar el 70% de la ayuda bilateral a paises prioritarios; planificar cuidadosamente el aumento de ayuda programable a
los PMA para alcanzar sus objetivos y revertir la tendencia decreciente de 2006; la definicion de otras categorias, ademas
de la de paises prioritarios, debera explicarse y justificarse con detalle; considerar las oportunidades que existen para
establecer asociaciones entre donantes y mantener su clara orientacién hacia los principios de la Declaracion de Paris

9 EI 19 de diciembre de 2007 fue firmado por los principales partidos politicos y la Coordinadora espaiola de ONG para el

Desarrollo. El pacto pone de manifiesto la voluntad y el compromiso de los partidos politicos para impulsar y consolidar
los avances logrados en la Cooperacién para el Desarrollo espafiola. El acuerdo cuenta con una serie de medidas
concretas de lucha contra la pobreza, Entre las medidas concretas de gestion destaca la necesidad de reforzar la prioridad
geografica procurando que antes de 2015 se esté destinando al menos el 25 % de la AOD geograficamente especificable
hacia los Paises Menos Adelantados (PMA), con especial atencion al Africa Subsahariana, a través de una progresién anual
de incremento de la ayuda a los PMA. Para garantizar la buena marcha de estos compromisos, el Pacto ha contemplado
crear una comision de seguimiento, integrada también por agentes sociales, que se reunira una vez al afo.
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Destino de AOD segun la renta del pais receptor, 2007

W Paises Menos Adelantados
HPaises Rentas Bajas
OPaises Renta Media Baja

OPaises Renta Media Alta

¢1,38%

Grafico lll.4.: Destino de AOD segln la renta del pais receptor, 2007

Por otro lado, dentro del proceso de planificacién se incluye la elaboracién de metodologias
normalizadas sobre aspectos en diferentes sectores de la cooperacion internacional en
procesos de planificacion y evaluacion. También se elaboran los Documentos de Estrategia
Pais (DEP), disenados para la actuacion de la Cooperacion Espanola en los paises conside-
rados prioritarios por el Plan Director y los Planes de Actuacion Especial (PAE), estrategias
disefadas para la actuacion de la Cooperacion Espanola en los paises considerados por el
Plan Director como preferentes o de actuacion especial.

I11.5. EsTrRucTURA INsTITUCIONAL DE LA CoOPERACION AL DEsARRoLLO EspaNoLA

Segun la Ley de Cooperacion Internacional para el Desarrollo, la estructura institucional de
la cooperacién espanola viene representada por diversos 6rganos rectores, consultivos y de
coordinacién y ejecutivos, con las competencias y responsabilidades que marca dicha Ley.

Los 6rganos de Cooperacion Internacional son: el Ministerio de Asuntos Exteriores y de
Cooperacion; la Secretaria de Estado de Cooperacion Internacional; la Agencia Espanola de
Cooperacion Internacional para el Desarrollo; el Consejo de Cooperacion al Desarrollo; la
Comision Interterritorial de Cooperacion para el Desarrollo; la Comisién Interministerial de
Cooperacion Internacional; el Consejo de Politica Exterior y la Comisién Interministerial para
Coordinar Planes de Ayuda Humanitaria en el Exterior.

De los mismos nos vamos a centrar en primer lugar en los 6rganos consultivos y de
coordinacion.
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El Consejo de Cooperacion al Desarrollo: creado en 1995, es el 6rgano consultivo de la
Administracion General del Estado y de participacion en la definicion de la politica de coope-
racion internacional para el desarrollo. En el mismo participan representantes de la sociedad
civil y agentes sociales de la cooperacion, junto con representantes de la Administracion
General del Estado. El Consejo esta adscrito al Ministerio de Asuntos Exteriores y de
Cooperacion a través de la Secretaria de Estado de Cooperacion Internacional y regulado
por el articulo 22 de la Ley 23/1998, de 7 de julio, de Cooperacion Internacional para
el Desarrollo y el Real Decreto 2217/2004, de 26 de noviembre, sobre competencias,
funciones, composicion y organizacion del Consejo de Cooperacion al Desarrollo.

Sus funciones son: (1) informar con caracter previo, de forma preceptiva y no vinculante, los
anteproyectos de Ley y cualesquiera otras disposiciones generales de la Administracion
General del Estado que regulen materias concernientes a la cooperacion para el desarrollo,
dando conocimiento de estos informes a la Comisiéon de Cooperacion Internacional para el
Desarrollo del Congreso de los Diputados; (i) informar sobre la propuesta de Plan Director
y de Plan Anual de Cooperacioén Internacional; (i) conocer los resultados del documento
de seguimiento del plan anual y de la evaluacion de la cooperacion; (iv) informar sobre los
asuntos concernientes a su ambito de competencias que el Gobierno someta a su consi-
deracion; (v) hacer llegar al Gobierno y a la Comision de Cooperacion Internacional para el
Desarrollo del Congreso de los Diputados las sugerencias y propuestas relativas a la coope-
racion internacional para el desarrollo que estime oportunas; (vi) informar anualmente sobre
el cumplimiento del principio de coherencia en las actuaciones de cooperacion realizadas
por los diversos organismos de la Administracion General del Estado, siendo este informe
remitido a la Comisién de Cooperacion Internacional para el Desarrollo del Congreso de los
Diputados; y (vi1), informar anualmente sobre el cumplimiento de los compromisos interna-
cionales en materia de ayuda oficial al desarrollo y cuantas otras funciones le encomiende
el Gobierno en materia de cooperacion al desarrollo.

El Consejo esta compuesto, por 33 miembros: la Secretaria de Estado de Cooperacién
Internacional (Presidenta), el Secretario General de la Agencia Espanola de Cooperacién
Internacional (Vicepresidente Primero), representantes de distintos Ministerios; seis repre-
sentantes de ONGD, dos de organizaciones sindicales, dos de asociaciones empresariales,
dos de universidades, uno de organizaciones de economia social, uno de asociaciones de
derechos humanos y seis expertos.

La Comision Interterritorial de Cooperacion al Desarrollo es un érgano consultivo y de coor-
dinacion, concertacion y colaboracion entre las Administraciones publicas (Administracion
General del Estado, Comunidades Auténomas y Entidades Locales) que llevan a cabo
acciones de cooperacion para el desarrollo. Esta regulada por el articulo 23 de la Ley de
Cooperacién Internacional para el Desarrollo y el Real Decreto 22/2000, de 14 de enero.
Sus objetivos son los siguientes: la coherencia y complementariedad de las actividades
que realicen las Administraciones Publicas en el ambito de la cooperacién para el desa-
rrollo; el mayor grado de eficacia y eficiencia en la identificacion, formulacién y ejecucion
de programas y proyectos de cooperacion para el desarrollo impulsados por las distintas
Administraciones y la participacion de las Administraciones Publicas en la formulacién del
Plan Director y del Plan Anual, asi como en la definicién de sus prioridades.
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En consecuencia, con los objetivos citados, sus funciones son: dictaminar con caracter
previo el Plan Director y los Planes Anuales; proponer la inclusién en el Plan Director y
en los Planes Anuales de cooperacion los proyectos financiados conjuntamente por las
distintas Administraciones Publicas; promover acciones conjuntas entre las distintas
Administraciones; conocer y en su caso debatir la programacion de cooperacion de las
Administraciones Autonémicas y Locales, procurando su articulacién y complementacion
armonica con los principios, objetivos y prioridades que orientan la ayuda oficial al desa-
rrollo; realizar el seguimiento periédico de la ejecucién de proyectos en que intervengan
las Administraciones Autonémicas y Locales; promover la creacion de una base comun
de datos que incluya programas y proyectos de cooperacion para el desarrollo tanto de la
Administraciéon General del Estado como de las demas Administraciones publicas; emitir
los informes y dictamenes que cualquiera de las Administraciones publicas le solicite sobre
materias de su competencia y cualquier otra actuacion que acuerde el Pleno, en el ambito
de sus competencias.

La Comision esta constituida por el Ministro de Asuntos Exteriores y de Cooperacion
(Presidente), la Secretaria de Estado de Cooperacion Internacional (Vicepresidenta
primera), los titulares de las Secretarias de Estado de Turismo y Comercio e Inmigracién y
Emigracion, de la Secretaria General de la Agencia Espanola de Cooperacion Internacional,
de las Direcciones Generales de Financiacion Internacional y de Presupuestos (Ministerio
de Economia y Hacienda) y representantes de Otros Ministerios; el Subdirector General de
Planificacion y Evaluacion de Politicas de Desarrollo; un representante de cada una de las
Comunidades Auténomas y de las Ciudades de Ceuta y Melilla; y diecinueve representantes
de las Entidades Locales.

La Comision Interministerial de Cooperacion Internacional (CICI): La Comision Interministerial
de Cooperacion Internacional es el 6rgano de coordinacion técnica interdepartamental de la
Administracion General del Estado en materia de cooperacion al desarrollo. Esta adscrita al
Ministerio de Asuntos Exteriores y de Cooperacion a través de la Secretaria de Estado de
Cooperacion Internacional.

Sus funciones son: establecer directrices y fijar criterios de caracter general, que faciliten
la coordinacion de los 6rganos de la Administracion General del Estado en materia de
cooperacion para el desarrollo; informar y someter a la aprobacién del Gobierno, a través
del titular del Ministerio de Asuntos Exteriores y de Cooperacion, las propuestas de Plan
Director y Plan Anual de cooperacion internacional; conocer los resultados del documento
de seguimiento del Plan Anual y de la evaluacion de la cooperacion y cualquier otra que
coadyuve al mejor desempeno de sus competencias y, en particular, las que le encomiende
el titular del Ministerio de Asuntos Exteriores y de Cooperacién, en su calidad de respon-
sable de la direccién de la politica de cooperacién para el desarrollo.

El 6rgano ejecutivo de la cooperacion espainola es la Agencia Espaiola de Cooperacion
Internacional al Desarrollo (AECID)*. La Agencia es una Entidad de Derecho Publico adscrita
al Ministerio de Asuntos Exteriores y de Cooperacion a través de la Secretaria de Estado de
Cooperacion Internacional (SECI). Es, tal y como establece la Ley 23/1998, de 7 de julio, de

10 www.aecid.es
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Cooperacion Internacional para el Desarrollo, el 6rgano de gestion de la politica espanola
de cooperacion internacional para el desarrollo, y su objeto es el fomento, la gestién y la
ejecucion de las politicas publicas de cooperacion internacional para el desarrollo, dirigidas
a la lucha contra la pobreza y la consecucién de un desarrollo humano sostenible en los
paises en desarrollo, particularmente los recogidos en el Plan Director en vigor cada cuatro
anos.

La estructura exterior de la AECID esta compuesta por 42 oficinas Técnicas de Cooperacion
(OTC) encargadas de gestionar, controlar y hacer seguimiento de los proyectos y programas
de cooperacion para el desarrollo que competen a la Agencia y colaborar con los programas
y proyectos impulsados por las demas administraciones publicas; 16 Centros Culturales,
encargados de preparar, coordinar y realizar las actividades de cooperacion cultural y 3
Centros de Formacién cuya funcion es la de preparar, coordinar y realizar actividades de
cooperacion en el ambito especifico de la formacién.

Estas estructuras estan situadas en los paises socios con los que la AECID tiene una
relacion mas intensa en cooperacion. Son unidades adscritas organicamente a las emba-
jadas que, funcionalmente, dependen de la AECID, a la que corresponde su dotacion
presupuestaria.

La Secretaria de Estado para la Cooperacion Internacional asiste al Ministro en la direccion,
formulacion y ejecucion de la politica de cooperacién internacional para el desarrollo.

A tal efecto, ejerce su planificacion y coordinacién; administra los recursos de cooperacion
gestionados por el Ministerio; asegura la participacion espafnola en las organizaciones
internacionales de ayuda al desarrollo y define la posicion de Espana en la formulacion de
la politica comunitaria de desarrollo. Asimismo, evalua la politica de cooperacion para el
desarrollo, y los programas y proyectos financiados con fondos del Estado. De ella depende
la Direccion General de Planificacion y Evaluacion de Politicas para el Desarrollo encargada
de llevar a cabo tareas de formulacion, planificacion, seguimiento y evaluacion de la politica
espanola de cooperacion internacional para el desarrollo.
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CAPITULO IV.

LA COOPERACION NO GUBERNAMENTAL

IVAN CUESTA FERNANDEZ
CaroLa CaLasuiG Tormo

IV.1. INTRODUCCION

Hablar de cooperacién no gubernamental para el desarrollo es hablar fundamentalmente
de Organizaciones No Gubernamentales de Desarrollo (ONGD), por lo que el presente capi-
tulo se centrara fundamentalmente en describir el trabajo de estas entidades. Desde las
décadas de los anos 40 y 50 del siglo XX, muchas organizaciones sociales han venido
trabajando por el desarrollo del Sur; desde la ayuda humanitaria hasta la presion politica
y, muy especialmente, con la realizacion de proyectos, estas organizaciones solidarias han
pretendido canalizar el impulso solidario de la ciudadania de los paises del Norte. No
obstante, la participacion de la sociedad civil como agente de cambio bajo motivaciones de
solidaridad internacional no se reduce al trabajo de las ONGD, sino que existen otros movi-
mientos sociales que apuestan por otra forma de entender la globalizacion y que tienen
otros mecanismos de funcionamiento y forma de ver la realidad. Igualmente, existen otros
actores del ambito privado, pertenecientes al sector lucrativo, que, ya sea directamente,
0 a través de fundaciones y/o obras sociales, realizan acciones de cooperacion al desa-
rrollo. Un caso significativo, en el contexto espanol, es el de la Obra Social de las Cajas de
Ahorros.

Aungue en numeros la cooperacion no gubernamental es muchos menos relevante que la
gestionada directamente por gobiernos y organismos multilaterales, en términos de imagen
y relevancia ante la opinién publica del Norte su impacto es mucho mayor. Cualquier ciuda-
dano medio al que se le pregunte qué entiende por cooperacion para el desarrollo citara
sin duda la palabra ONG, y quiza el nombre de alguna entre las mas conocidas (en Espana:
Caritas, Manos Unidas, Intermén-Oxfam o Ayuda en Accién).

A través de la realizacién de diversas acciones (las mas conocidas -que no las uUnicas-, son
los llamados proyectos de cooperacién), las ONGD pretenden contribuir al desarrollo de las
comunidades donde trabajan, a veces en colaboracion con organizaciones locales y otras
veces apoyandose en estructuras propias establecidas en la zona.

Las ONGD han ido adoptando progresivamente un papel casi institucional en el sistema
de cooperacion para el desarrollo, sobre todo las mas relevantes en el plano internacional.
Algunas participan en los foros mundiales en los que se decide sobre la liberalizacion del
comercio o la renegociacion de la deuda externa, y han conseguido un estatus consultivo
ante organismos como la Organizacion Mundial de la Salud o el Banco Mundial. Este ultimo
ha llegado incluso a adoptar como propia la retérica de las ONGD, aunque sélo la retérica.

Al hilo de esta institucionalizacion, las ONGD han constituido plataformas, como la
Coordinadora de ONGD de Espana, y otras de ambito autonémico, que paulatinamente han
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llegado a convertirse en interlocutores de los gobiernos, ganando asi cierta capacidad de
influencia sobre las politicas institucionales.

En su actuacién, las ONGD han recibido muchos halagos (flexibles, innovadoras, creativas,
con un conocimiento de la realidad sobre el terreno superior al de los gobiernos, mas
econdémicas...). Son calificativos que, tanto la opinién publica como las mismas instancias
gubernamentales, coinciden en otorgar. También se ha llegado a decir de ellas que son la
conciencia ciudadana del Norte, en la medida en que representan la voluntad de buena
parte de sus gentes de ver un mundo libre de pobreza y opresion. Por Ultimo, se les ha
asignado también el rol de canal de participacion politica de los ciudadanos, toda vez que
los actores tradicionales como partidos y sindicatos han sufrido un fuerte desprestigio.
Sin embargo, no estan exentas de criticas, relativas entre otras cosas a su falta de repre-
sentatividad, al enfoque de sus actuaciones -que las puede convertir en cémplices del un
sistema injusto que sigue excluyendo a la mayoria de los habitantes que viven en este
planeta-, 0 a su dudosa independencia de actuacién respecto de la administracién publica.
Este acercamiento a las esferas de poder politico ha sido criticado frecuentemente, sobre
todo desde posiciones ideoldgicas que abogan, o bien por oponerse frontalmente al sistema
(no colaborar con él), o bien por otorgar al Estado la responsabilidad y la exclusividad de la
accion en materia social. Por anadidura, se ha cuestionado la participacion de las ONGD en
un sistema de ayuda oficial al desarrollo que presenta algunos rasgos preocupantes, tal y
como se ha expuesto con anterioridad.

Aunque estas y otras muchas cuestiones estan en el debate, no se pretende aqui darles
respuesta, sino mas bien seguir planteando preguntas. Si se pretende describir el origen
y evolucién de las ONGD, caracterizar lo que se entiende por ONGD en la actualidad -con
especial particularizacion al caso espaiiol-, identificar sus potencialidades, pero también
las debilidades que presentan y que llaman a la reflexion sobre los retos de futuro que
deben plantearse estas organizaciones.

IV.2. Las ONG pe DesArRoLLO

IV.2.1. DerinicioN DE ONGD Y CARACTERIZACION

En la actualidad, aunque el término “organizacion no gubernamental” (ONG) engloba a
muchos otros colectivos de personas?, la mayoria de ciudadanos identifica estas siglas con
organizaciones que trabajan por la promocion del desarrollo y la erradicacion de la injus-
ticia. Estas entidades han pasado a denominarse Organizaciones No Gubernamentales de
Desarrollo (en adelante ONGD), en un intento de clarificar su identidad. En adelante, ésta
sera la denominacién adoptada.

El momento al que podemos asignar la primera designacién de ONG es a mediados del siglo
XX, concretamente en la Carta de Naciones Unidas de 1947 (Ortega, 1994): “El Consejo
Econémico y Social podra hacer arreglos adecuados para celebrar consultas con organi-
zaciones no gubernamentales que se ocupen de asuntos de la competencia del consejo”

1 Dentro de la denominacién ONG podria incluirse una empresa, un sindicato, una asociacion de vecinos, un grupo ecologista
0 una agrupacién musical, por ejemplo
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(art. 71). Esta definicion a partir de una formulacion negativa (lo que no es gubernamental)
ha condicionado el propio ser de estas organizaciones y ha influido en la conquista de su
lugar en la sociedad?. De un concepto que ponia su empeino en el caracter internacional
de las organizaciones, se ha pasado a un replanteamiento que posicione a las organiza-
ciones, en ese contexto internacional, pero desde ambitos de actuacion locales, de menor
envergadura.

Existen otras definiciones, acufiadas por diversos autores y organismos, que permitiran ir
clarificando lo que son las ONGD3.

“Aquellas organizaciones y movimientos sociales que, interviniendo a nivel poli-
tico (mas que en politicas concretas) y frente a la ciudadania, abogan y hacen
presion en favor de grupos marginados por los modelos de crecimiento econo-
mico y de relaciones internacionales preponderantes, reivindicando al mismo
tiempo ideologias y valores alternativos” [...] “son organizaciones sin afan de
lucro, con fuerte respaldo popular, puestas en marcha por iniciativa privada
con el propdsito principal de mejorar las condiciones de vida y de incrementar
la participacion social y politica de los grupos mas pobres de los paises del Sur
y, al mismo tiempo, establecer lazos de mutua colaboracion y solidaridad entre
los pueblos del Norte y del Sur”. (SENILLOSA, 1996).

M? Luz Ortega Carpio (1994) las define como

“organizaciones voluntarias, sin fines de lucro, autébnomas e independientes
del ambito de los gobiernos, cuyos recursos se destinan a financiar proyectos o
acciones emprendidos en el ambito de la cooperacion para el desarrollo”.

La Ley 23/1998 de 7 de julio de Cooperacion Internacional para el Desarrollo define en su
art. 32 a las ONGD de la siguiente forma:

“A los efectos de la presente Ley se consideran organizaciones no gubernamen-
tales de desarrollo aquellas entidades de Derecho privado, legalmente consti-
tuidas y sin fines de lucro, que tengan entre sus fines o0 como objeto expreso,
segun sus propios Estatutos, la realizacion de actividades relacionadas con los
principios y objetivos de la cooperacion internacional para el desarrollo. Las
organizaciones no gubernamentales de desarrollo habran de gozar de plena
capacidad juridica y de obrar, y deberan disponer de una estructura suscep-
tible de garantizar suficientemente el cumplimiento de sus objetivos”.

2 Algunos autores apuestan por definir a las ONGD como Asociaciones de Solidaridad Internacional u Organizaciones Civicas
Solidarias

SEnel presente capitulo no se realiza una descripcion de las ONG que trabajan en el Sur. El contexto, el tejido asociativo y
el lugar que se ocupa es completamente distinto al que tenemos en las sociedades del Norte
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Desde la realidad del Sur llega esta definicién de Leopoldo Zavala Matulic*:

“Las ONGD son organizaciones de caracter social, independientes y auto-
nomas, juridicamente fundadas y que actudan sin finalidad de lucro. Su accion
se orienta hacia la cooperacion al desarrollo y hacia la busqueda de acuerdos
de ayudas entre gobiernos con el objetivo de provocar la solidaridad y promover
el desarrollo en los pueblos y sociedades del Tercer Mundo. Su accién busca
la canalizacion de recursos publicos y privados para llevar a cabo proyectos
de desarrollo auténomos en los paises subdesarrollados. Esta accion sobre
el terreno se complementa con las actividades de sensibilizacion y educacion
para el desarrollo, y con las actividades de lobby o presion politica ante los
gobiernos y los organismos”.

Es posible extraer algunas ideas comunes a estas definiciones. Como su nombre indica,
las ONGD no surgen a instancias de los gobiernos y se muestran independientes de éstos,
lo que no significa que no puedan recibir financiacion publica o colaborar con ellos. Son
organizaciones de caracter social, no tienen afan de lucro y sus acciones de desarrollo se
llevan a cabo tanto en el Norte (Educacion para el Desarrollo, presion politica) como en
el Sur (programas y proyectos de desarrollo, ayuda de emergencia, etc.). Sus actuaciones
vienen motivadas por la solidaridad. Y hablan de la necesidad de cambios profundos en las
estructuras injustas de garanticen de forma el efectiva el acceso de las personas de paises
empobrecidos a un desarrollo humano sostenible. No obstante, la distancia que separa el
discurso de la practica se ha hecho, en algunos casos, demasiado grande, por lo que es
necesario plantear abiertamente el rol que estan jugando estas asociaciones, aspecto que
sera desgranado al final del presente capitulo.

Teniendo en cuenta las definiciones vistas con anterioridad y segln recoge el Cédigo de
Conducta de las ONGD que pertenecen a la Coordinadora Estatal de ONGD de Espana®, las
caracteristicas esenciales que permitirian identificar una ONGD son:

1. Organizacion estable con un minimo grado de estructura, que dispone de
personalidad juridica y capacidad legal.

2. No posee animo de lucro. Los ingresos obtenidos deben en ultimo lugar,
ser destinados al funcionamiento de la propia organizacion.

3. Trabaja activamente en el campo de la cooperacion para el desarrollo y la
solidaridad internacional, a través de distintas estrategias.

4 Extraido de Martinez Gonzalez-Tablas, A. (1995) Vision global de la cooperacion para el desarrollo: la experiencia internacional
y el caso espanol. Madrid, Icaria, 1995.

5El Cdédigo de Conducta es una especie de codigo deontolégico que rige las actuaciones de las ONGD que forman parte
de la coordinadora. Fue aprobado en marzo de 1998, sometido a revisién en 2005 y adaptado en 2008. Ver CONGDE
(2008a).
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4. Tiene una voluntad de cambio o de transformacion social con perspectiva
critica, para conseguir unas relaciones Norte-Sur mas justas y equitativas
que promuevan la igualdad entre mujeres y hombres como parte inhe-
rente e indispensable del proceso de desarrollo.

5. Posee respaldo y presencia social: se apoya en la sociedad y tiene
presencia activa en medio de ella.

6. Tiene independencia y autonomia institucional y decisoria respecto de
cualquier instancia gubernamental, intergubernamental o cualquier otra
ajena a la institucion.

7. Posee recursos, tanto humanos como economicos, de diferente
procedencia.

8. Actiia con mecanismos transparentes y participativos de eleccion o
nombramiento de sus cargos, promoviendo la igualdad de oportunidades
entre hombres y mujeres.

9. Es transparente en su politica, en sus practicas y en sus presupuestos

10. Entre sus principales objetivos de las ONGD del Norte figura la coopera-
cion para el desarrollo, la lucha contra las desigualdades y la pobreza y
contra la pobreza y sus causas. Ademas, exige que su practica sea cohe-
rente y consecuente con este fin.

IV.2.2. OriGen Y Evorucion be tas ONGD. EL Caso EspanoL

El origen de la mayoria de ONGD que existen en los paises del Norte se situa a partir de la
[1* Guerra Mundial y principalmente en el dltimo cuarto de siglo XX. Como ya fue comentado
ampliamente en el capitulo |, diversos acontecimientos, entre los que se encuentran el
fin de la citada confrontacién bélica, el nacimiento de las instituciones financieras multila-
terales y del sistema de Naciones Unidas, los procesos de descolonizacién y el inicio de
la Guerra Fria, entre otros, fueron conformando un escenario econémico y politico a nivel
internacional que marcé profundamente a los paises del Sur. La evolucién en la nocion de
la idea de desarrollo y en el concepto de cooperacién para el desarrollo no se dio Unica-
mente a nivel gubernamental, sino que también tuvo su paralelo en la génesis y formas de
actuacion de las organizaciones no gubernamentales de desarrollo.

La siguiente figura muestra los hitos mas significativos en el panorama de la cooperacion
para el desarrollo a nivel internacional, particularizando al caso espanol. Se sintetiza la
evolucion de las ONGD en Espana, cuyas etapas mas significativas seran explicadas a
continuacion.

Las etapas fundamentales® de génesis y desarrollo de las ONGD en Espaia son:

6 Distincién por etapas basada en los estudios de M? Luz Ortega Carpio (referencias en la bibliografia).
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Fig. IV.1.: Sintesis cronoldgica de la evolucion de las ONGD en Espaiia

Fuente: Elaboracién propia.

1. La primera etapa, los origenes, se sitia desde mediados del siglo XX hasta 1984.
Durante este periodo se crearon de una forma espaciada alrededor de 30 ONGD de
motivacién principalmente religiosa, ligada a la Iglesia Catdlica’ . No todas orientaron
unicamente su trabajo hacia la evangelizacion de las gentes de las zonas a donde
acudian y de una forma ciertamente asistencialista, sino que otras cuantas de caracter
cristiano se mostraron muy criticas con la evolucion que estaba llevandose a cabo en
el sistema internacional tras la II* Guerra Mundial y el proceso de descolonizacion, de
marcado caracter desarrollista y excluyente con los paises mas desfavorecidos. Hay
que tener en cuenta que el periodo de dictadura en Espana marcé mucho la forma de
trabajo de las organizaciones, limitando en gran medida el margen de actuacion, ya que
no era posible el libre asociacionismo si no se tenia el beneplacito del régimen. Los

" La excepcion se encuentra en Cruz Roja, que fue fundada en Espana en 1847.
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movimientos ligados a la Iglesia si permitian esto, mientras no fueran excesivamente
contestatarios (pues corrian el riesgo de ser calificados de marxistas). No solo surgieron
en esta etapa ONGD bajo este paraguas, sino que también, sobre todo en el periodo
de transicion y consolidacion de la democracia tras la muerte de Franco, aparecieron
ONGD relacionadas con corrientes politicas; otras tantas derivadas de los denominados
Comités de Solidaridad que se formaron en los afios 60-70 en respuesta a zonas del
planeta que necesitaban urgente apoyo; y algunas vinculadas a instituciones internacio-
nales con presencia en otros paises.

2. La segunda etapa, que abarca el periodo entre 1985 y 1988, ha recibido el calificativo
de “boom” de las ONGD, dada la cantidad de organizaciones que se crearon en tan poco
espacio de tiempo: casi las mismas que en los 40 anos anteriores (unas 27 ONGD).
Diversos acontecimientos favorecieron esta expansién. Por un lado, la entrada en 1986
de Espana en la CEE (que permite acceder a canales de cofinanciacién alternativos);
por otro, la creacion de la SECIPI, que conlleva una definicion progresiva de directrices,
hasta ese momento inexistentes en el Ministerio de Asuntos Exteriores; y finalmente
la constitucion oficial de la CONGDE® , como marco organizativo y representativo de las
propias ONGD.

3. La tercera etapa se situaria entre 1989 y 1993 y ha sido denominada “de estabiliza-
cién”, dado que el crecimiento del nimero de ONGD no fue tan espectacular, sino mas
progresivo. En este tiempo Espana entra a formar parte del CAD y la AECI, creada en
1988, ya ha comenzado a dar sus pasos, asentandose la estructura institucional de
cooperacion al desarrollo.

4. La cuarta etapa comprende el periodo entre 1994 y 2000, pasandose a denominar,
segun Ortega Carpio, “el despertar del 0’7%”. Aunque ya en los afnos 80 habia surgido
un movimiento de reivindicacion en vista del no cumplimiento del objetivo del 07% del
PNB dictado por NNUU en el afio 1977, es en esta época donde se producen las mayores
manifestaciones y protestas en Espana para que a nivel oficial aumente el compromiso
y esfuerzo econémico con la cooperacion al desarrollo. En este periodo se producen
algunos acontecimientos relevantes en el contexto de la cooperacion no guberna-
mental en nuestro pais, como es la aprobacion de la tan esperada Ley de Cooperacion
Internacional (1998) y la elaboracion del Cédigo de Conducta de la CONGDE.

5. La dltima etapa abarca desde el ano 2000 hasta la actualidad. Se trata del camino hacia
la consolidacion de las ONGD. Los retos y desafios® que se presentan en el panorama
de la cooperacidén no gubernamental, especialmente en nuestro pais, son abiertamente
abordados por algunos sectores ciertamente criticos con el movimiento no guberna-
mental. O al menos, con la trayectoria que éste esta teniendo. Estos aspectos seran
detalladamente expuestos, con la intencion de plantear si cabe mas reflexion y cuestio-
namiento en el lector, en la parte final del presente capitulo.

8 Coordinadora Estatal de Organizaciones No Gubernamentales de Desarrollo de Espana.

° De especial interés son las conclusiones de la Conferencia de ONGD “Globalizar la solidaridad. Construir el Desarrollo
Humano” que tuvo lugar en Bilbao en abril de 2000 o el | Encuentro de las ONG de Desarrollo “Retos de un sector
en cambio” celebrada en febrero de 2007 en Madrid. En estas jornadas y encuentros se debatieron, entre otras, las
estrategias de cooperacion en el contexto actual, con especial incidencia en los retos que enfrenta la cooperaciéon no
gubernamental, entre los cuales esta la transparencia del trabajo de la ONGD o su calidad.
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IV.2.3. TiroLoagias DE LAS ONGD

Algunos autores han convenido realizar clasificaciones de las ONGD segln diversas varia-
bles, como son:

- Su forma juridica y modelo organizativo.

- La motivacion que las ha originado o la caracteristica que ha hecho que ese conjunto
de personas se haya agrupado con fines solidarios.

- El modelo de desarrollo que subyace a sus acciones, relacionado en gran parte con la
época en la que se originan, pero no exclusivamente.

El interés por mostrar tipologias de ONGD no persigue realizar una clasificacién exhaustiva
porque si, lo cual podria llevar al encasillamiento, sino aportar informacion acerca de las
caracteristicas mas comunes que tienen las ONGD, ya que nos encontramos con variadas
procedencias, formas de trabajo, de organizacion, etc, que deben llevar a la reflexion
acerca del funcionamiento y forma de actuacion que estan teniendo en la actualidad estas
organizaciones. Dentro del panorama espanol y seguin datos de la CONGDE (2008b), nos
encontramos desde grandes ONGD, con mas de cien mil socios® (un 8% del total), hasta
pequenas ONGD formadas por pocos miembros y con un espiritu muy voluntarioso*. La
actuacion de unas y otras no esta exenta de polémica (Pons, 2002).

Teniendo en cuenta que las categorizaciones dentro de cada tipologia no son excluyentes,
sino que en muchos momentos se solapan, las tipologias que podriamos encontrar son:

- Segun su forma juridica y modelo organizativo

Esta clasificacion permite distinguir a aquellas ONGD que se han constituido en asocia-
cion de las que han preferido adoptar otra forma juridica, como fundacion o federacion
de asociaciones, por ejemplo. Aunque sencilla de establecer, esta clasificacién aporta
informacion interesante sobre las formas de organizacién y funcionamiento de las
ONGD. Desde la aprobacion en 1994 en Espana de la Ley de Fundaciones (conocida
como Ley de Mecenazgo'?), es significativo el nimero de ONGD que se han creado
o0 han adoptado esta forma. Esta forma juridica también tiene su influencia sobre el
modelo organizativo de la entidad, ya que los mecanismos internos de participacion
y de toma de decisiones son muy diferentes segun sea el caso (en una fundacion las
decisiones vinculantes las toman los patronos, quienes muchas veces no participan
directamente de las acciones de cooperacion; y en una asociacion las decisiones se
toman en la asamblea de socios 0 en una junta directiva, en el plano mas operativo;

10 Es interesante desagregar las cifras, ya que muchas grandes ONGD cuentan realmente con muy poco personal
remunerado y voluntario, denominando socio o colaborador a aquella persona que no trabaja de manera activa en la
organizacion, sino que participa puntualmente o Unicamente mediante el pago de la correspondiente cuota.

11 Segun CONGDE (2008b), por ONGD grande se entiende a la organizacion que tiene contratadas mas de 250 personas o
que cuenta con un volumen anual de ingresos superior a 50 millones de euros. Las medianas-grandes (un 19% del total)
son las que ocupan a menos de 250 personas y cuyo volumen de ingresos anual no supera los 50 millones de euros.
Las medianas, las mas presentes en Espafa (con un 51% del total), son aquellas que ocupan a menos de 50 personas
y cuyos ingresos anuales no exceden de 10 millones de euros. Y, finalmente, las ONGD consideradas pequenas son las
que ocupan a menos de 10 personas y cuya cifra de ingresos anual no excede de 2 millones de euros.

12 Ley 30/1994, de 24 de noviembre, de Fundaciones y de Incentivos Fiscales a la Participacion Privada en Actividades
de Interés General. La Ley 49/2002, de 23 de diciembre, de Régimen fiscal de las entidades sin fines lucrativos y de
los incentivos fiscales al mecenazgo y la Ley 50/2002, de 26 de diciembre, de Fundaciones, derogan los Titulos | y Il 'y
diversas disposiciones adicionales de la Ley 30/1994.
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son los miembros activos los que dan vida y hacen que funcione la asociacion mientras
que en la fundacién no existe la figura de “miembros”). Los diversos modelos organi-
zativos han motivado la aparicion de ONGD con un estilo de gestion casi empresarial
(la eficacia y la eficiencia son valores en alza), desconectando a la organizacion de su
base social, frente a un modelo basado casi en su totalidad en personal voluntario,
pero al tiempo con poca eficiencia en la consecucion de sus objetivos. Por ello un
interrogante que se nos suscita es: ¢qué tipo de cauces de participacion interna le
pedimos a una ONGD?

- Segun su motivacién de origen*®

Esta clasificacion propuesta se dirige fundamentalmente al caso espanol, que es el
estudiado por los autores consultados en el presente capitulo, aunque podria dar orien-
taciones sobre los distintos tipos de organizaciones no gubernamentales fuera de
nuestras fronteras que desarrollan su labor en el campo de la cooperacion para el
desarrollo. El abanico de tipologias de ONGD se ha abierto en Espana desde el periodo
de transicion y consolidacion de la democracia, fruto de la mayor apertura y libertad de
expresion y asociacionismo, como se argumenté en el apartado anterior. Asi se puede
establecer la siguiente clasificacion orientativa, teniendo en cuenta que una ONGD
podria adscribirse a mas de una de las siguientes modalidades:

a) ONGD religiosas (aproximadamente la mitad): las que inicialmente se formaron en
Espana. Algunas de ellas en estos momentos se definen como aconfesionales y
decididamente laicas. Algunos ejemplos de las de origen religioso, |0 mantengan
0 no, son: Manos Unidas, Caritas, Médicos Mundi, FERE (Federacién Espafiola de
Religiosos de la Ensenanza), Fe y Alegria, CODESPA (Cooperacion al Desarrollo y
Promocién de Actividades Sociales), IEPALA (Instituto de Estudios Politicos para
América Latina y Afroca), Intermén Oxfam.

b) ONGD politico-sindicales (alrededor del 20%): las ligadas a una determinada ideo-
logia politica, aunque esto no sea dicho explicitamente. Como ejemplos cabe
destacar Solidaridad Internacional, CIDOB (Centro de Relaciones Internacionales
y Cooperacién Internacional), FUNDESCOOP (Fundacion para el Desarrollo del
Cooperativismo y la Economia Social), etc.

c) ONGD solidarias: surgen a raiz de experiencias grupales y personales en actividades
de cooperacién internacional o de solidaridad con determinadas zonas del planeta
(Centroamérica, Sahara,...). De entre ellas podemos citar a ACSUR-Las Segovias,
Entreculturas o SODEPAZ (Solidaridad para el Desarrollo y la Paz).

d) ONGD internacionales y/o profesionales: las vinculadas a una institucion interna-
cional fuera de nuestro pais o claramente agrupadas por afinidades profesionales,
como Médicos Sin Fronteras, Veterinarios Sin Fronteras, FUDEN (Fundacion para el
Desarrollo de la Enfermeria), Cruz Roja, Ingenieria Sin Fronteras, etc.

e) ONGD universitarias: aquellas nacidas en el seno de la universidad y promovidas por
estudiantes y profesores (HEGOA, MON-3...).

13 Tomado fundamentalmente de la propuesta de Ortega Carpio (1994).
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f) ONGD empresariales e institucionales: se estda empezando a hablar de dos nuevos
sectores. Las fundaciones empresariales, no porque hayan sido creadas por una
empresa, sino porque su organizacion y funcionamiento es claramente empresarial.
Aqui podemos encontrarnos con aquellas especializadas en la captacion de fondos
a través del telemarketing y el apadrinamiento de ninos. Y las denominadas funda-
ciones institucionales, creada directa o indirectamente por la propia administracion,
entidades bancarias o empresas (Serrano en Nieto, 2000).

- Segun el modelo de desarrollo que subyace a sus acciones

Algunos estudiosos hablan de categorizar las ONGD segln generaciones. Estas tipo-
logias clasifican a las ONGD segln el modelo de desarrollo que motiva y caracteriza
sus acciones, relacionado en gran parte con la época en la que se originan, aunque
no exclusivamente. Las primeras ONGD, creadas a mediados del siglo XX, estaban
impregnadas por grandes dosis de asistencialismo en sus acciones (primera gene-
racion). Poco a poco la concepcién del desarrollo de las ONGD fue evolucionando en
paralelo a las corrientes de pensamiento del desarrollo, apareciendo las denominadas
de segunda generacion (modelo desarrollista), para dar paso en los Ultimos afos a las
de tercera y cuarta generacion (e incluso quinta segun algunos), caracterizadas estas
Ultimas por una visién de la problematica mas interdependiente, dirigidas sus acciones
hacia la denuncia causal y la presion politica.

Como en otros lugares de este capitulo se muestra, casi todas las ONGD en Espaia se
dedican a ejecutar proyectos y muy pocas a realizar labores de incidencia en el Norte.
Desgraciadamente hay un nimero considerable de ONGD que dirigen sus actuaciones a
aliviar las consecuencias de la pobreza, en vez de remover las causas que la originan. Estos
planteamientos impregnan también los métodos de difusion de informacion y las formas a
través de las cuales buscan obtener recursos (tendriamos el caso de imagenes lastimeras
y catastrofistas del Sur; por ejemplo, imagenes de nifos tristes, sucios y carentes de
afecto, muy utilizadas por las ONGD que se dedican al apadrinamiento de nifos, aunque no
exclusivamente). ¢Qué imagenes del Sur proyectan las ONGD y como se relacionan con su
concepcion del desarrollo y de la cooperacion?.1*

Para poder clarificar qué tipos de ONGD pueden existir en cuanto a sus planteamientos y
formas de actuacion, la figura siguiente presenta una sintesis de las caracteristicas funda-
mentales de cada una de las generaciones citadas con anterioridad.

Es importante incidir en que una ONGD que se cree en la primera década del siglo XXI
perfectamente podria encuadrarse dentro de la categoria de primera generacion, si es que
su grado de proactividad y de reflexion respecto a la situacion mundial es relativamente
bajo.

14 Las ONGD europeas, a través del extinto Comité de Enlace de las ONGD europeas con la Comisién Europea, elaboré en
1989 el Cédigo de conducta. Imagenes y mensajes a propésito del Tercer Mundo, que pretende evitar, entre otras cosas,
precisamente el uso de iméagenes que distorsionan la realidad del Sur.
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IV.2.4. ESTRATEGIAS DE ACTUACION

Las ONGD, cada una desde sus particularidades, y dentro de los rasgos comunes de iden-
tidad y concepto senalados, desarrollan su trabajo en distintos campos*®:

1. PROYECTOS DE DESARROLLO: Se trata de la colaboracion con las contrapartes® del Sur
basada en la reciprocidad y el respeto para emprender objetivos comunes. Es la estra-
tegia en la que mas trabajan las ONGD (junto con las acciones de comercio justo y code-
sarrollo, supone el destino del 69%'” de los fondos que de media tienen las ONGD de
la CONGDE), motivando que la imagen habitual que se tiene de la cooperacion al desa-
rrollo sea que casi las Unicas acciones posibles de realizar, son los proyectos de desa-
rrollo. Es reconocido el alcance limitado de los proyectos como instrumento de cambio,
aunque ello no significa que deba ser descartado como estrategia de actuacion.

- Las actuaciones dentro de esta estrategia pueden ser de varios tipos:

- Apoyo y asesoria técnica y organizativa, que permita mejorar la capacidad técnica
de los equipos operativos de los proyectos.

- Apoyo econémico a las iniciativas locales.

- Fomento de la cooperacion Sur-Sur, para compartir experiencias similares y mejorar
la eficacia.

+ Seguimiento y evaluacion de las acciones emprendidas, para conocer su impacto
real en la poblacién y tomar medidas encaminadas a mejorar la calidad de la
cooperacion.

El trabajo de las ONGD espanolas se ha concentrado principalmente en América del
Sur y en Africa Subsahariana, en sintonia con los paises prioritarios que el anterior Plan
Director de la Cooperacion Espanola 2005-2008 planteaba.

2. AYUDA HUMANITARIA Y DE EMERGENCIA: Consiste en apoyar a poblaciones afectadas
por desastres o catastrofes que provocan danos, perjuicios econémicos, pérdidas de
vidas humanas y deterioro de la salud o de los servicios comunitarios basicos, en
medida suficiente para exigir una respuesta excepcional. Las ONGD trabajan también en
tareas de prevencion de este tipo de situaciones. Supone aproximadamente el 11% de
los fondos de las ONGD de la CONGDE, sobretodo de las ONGD que se dedican especi-
ficamente a estas labores y de las mas grandes. Hay que tener en cuenta que, si estas
actuaciones se sacan fuera del contexto excepcional de la emergencia, pueden generar
dinamicas de dependencia contraproducentes.

15 Estrategias de actuacion propuestas en CONGDE (2008a, 2008b).

16 Se denomina contraparte desde el punto de vista de la ONGD del Norte, a la organizacion local de los paises del Sur
con la que trabaja conjuntamente. Son las interlocutoras que tienen las comunidades locales o destinatarios de las
intervenciones de desarrollo.

17 Los datos empleados en este apartado proceden de CONGDE (2008b), el estudio mas actualizado hasta la fecha que
recoge y analiza la situacién actual y evolucion de recursos, actividades y fondos de las ONGD de Espana. Gran parte de
los datos de dicho estudio se refieren al afio 2006.
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3. SENSIBILIZACION Y EDUCACION PARA EL DESARROLLO: Las actividades que se recogen
aqui buscan generar un proceso activo y creativo que promueva un cambio de actitudes
y comportamientos en la sociedad, fomentando los valores de justicia y solidaridad.
Es importante destacar que no es lo mismo sensibilizacion que EPD*® , por cuanto
sus estrategias y objetivos son distintos. De entre todos los fondos que utilizan las
ONGD, unicamente se destina el 5% a esta estrategia, incluyendo en este porcentaje
la incidencia politica, segin CONGDE (2008a), lo que da que pensar respecto a las
prioridades de estas organizaciones, maxime si parece que hay consenso entre las
mismas en la importancia de desarrollar mucho mas esta estrategia.

4. INVESTIGACION Y REFLEXION: Estas acciones se concretan en proyectos de investiga-
cion, publicaciones, cursos de formacion, seminarios y talleres, foros de discusion y
participacion en conferencias internacionales?®.

5. INCIDENCIA POLITICA: Es el conjunto de acciones de informacion, didlogo, presion
y/o denuncia (mediante movilizacién social, participacién en érganos representativos,
etc.) que las ONGD han de realizar, destinadas a personas e instituciones publicas,
asi como a colectivos y entidades privadas con capacidad de decisién en aquello que
afecta a las poblaciones del Sur, con la finalidad de influir de forma positiva en las
relaciones entre los pueblos y en defensa de los colectivos mas vulnerables de todo
el mundo. Algunas de las campafnas de denuncia en las que las ONGD han partici-
pado formaban parte de actuaciones a nivel internacional. En todo caso, la incidencia
compromete a las ONGD y sus contrapartes del Sur en el trabajo politico por la justicia
(Pons, 2002), siendo muchas veces las consecuencias de este tipo de estrategias
mas desgarradoras para las organizaciones del Sur, ya que el riesgo que corren va
mas alla de no recibir financiacién en una convocatoria.

6. COMERCIO JUSTO: EI comercio justo es un movimiento internacional que pretende
establecer relaciones comerciales internacionales justas e igualitarias que posibiliten
condiciones laborales dignas a los trabajadores y trabajadoras del Sur, bajo el respeto
a una serie de principios. Va ligado inherentemente a la idea de “consumo respon-
sable”, por eso esta estrategia se dirige no solo a modificar las relaciones comer-
ciales injustas, sino a que el ciudadano tome conciencia de su corresponsabilidad en
la cadena de consumo.

Sin embargo, también la forma en la cual se esta llevando a cabo el comercio justo
esta recibiendo criticas desde determinados sectores de las sociedades del Sur®.

18 La Educacién para el Desarrollo puede definirse como un proceso educativo constante que favorece la comprension
sobre las interrelaciones econémicas, politicas, sociales y culturales entre el Norte y el Sur, a la vez que promueve valores y
actitudes relacionados con la solidaridad y la justicia social, con decidido caracter proactivo (BaseLca et al, 2004).

19 En CONGDE (2000) se informaba de que tnicamente el 0’1% de los fondos totales de las ONGD de la Coordinadora se
destinaban a esta estrategia. Los datos actuales son menos alentadores, pues no incluyen informacion alguna (agregada
o desagregada) sobre el gasto en investigacion

20 Se recomienda, por sus criticas a ciertas formas de entender y articular el comercio justo, la lectura de Shiva, V. (2002)
“Exportar a toda costa. La receta de libre comercio de Oxfam para el Tercer Mundo”, El Viejo Topo, N° 173, pp 44-48.
En esta misma revista, un ano después, Phil Twyford, director de Advocacy Oxfam International, sale al paso de dichos
reproches (Twyrorp, P (2003) “Respuesta de Oxfam al articulo de Vandana Shiva” El Viejo Topo, N° 175, pp. 63-67).
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IV.6.5. ESTRUCTURAS DE ARTICULACION Y PARTICIPACION DE tAS ONGD

La ONGD no trabajan de forma aislada, o al menos eso pretenden. Crean plataformas que
permitan generar espacios de didlogo y reflexion, aunar esfuerzos, realizar presién politica,
denuncia, etc. También participan de determinados organismos que se crean para repre-
sentar a la sociedad civil en los debates publicos (como el Consejo de Cooperacion en
Espana, comentado en el capitulo anterior). En la actualidad alrededor de 1600 organiza-
ciones no gubernamentales en Espafna dedicadas a la solidaridad internacional, tal y como
se recoge en el registro de ONGD de la AECID?, aunque no todas deciden formar parte de
plataformas o coordinadoras.

Por el contexto geografico en que nos encontramos, se exponen en la figura IV.3 las formas
de articulacion de las ONGD a nivel Europeo, particularizando para el caso espanol, a nivel
estatal y autonémico. Estas agrupaciones de ONGD se crean con el propdsito principal de
coordinar la cooperacién entre las ONGD, de forma que pueda aumentar su influencia en
el debate politico y en la formulacion de politicas. No se trata de agrupaciones sectoriales
(como podria ser una coordinadora de entidades que trabajaran en ambitos especificos de
actuacion).

CONCORD:

Confederacion Europea de ONGD para la
Ayuda y el Desarrollo®?

Sustituye desde abril de 2003 al antiguo
Comité de Enlace de las ONGD (Comité de
Liaison des ONG de Dévelopment), que
funcioné durante 27 anos

Se trata de una red de entidades de desa-
rrollo que representa ante las instituciones
europeas involucradas en el campo de la
cooperacion para el desarrollo a 18 redes
internacionales y 22 asociaciones esta-
tales de los estados miembros europeos y
paises candidatos a formar parte de la UE,
suponiendo mas de 1600 organizaciones
no gubernamentales de desarrollo de toda
Europa.

21 Datos extraidos del registro en linea de la AECID, http://www.aecid.es/05registro/02registro/5.2.3.asp. [Fecha de

consulta: julio de 2009].

22 Datos extraidos de su pagina web: http://www.concordeurope.org [Fecha de consulta: junio 2009]
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CONGDE: Existe desde el ano 1983 -aunque de

) _ forma oficial en el ano 1986- y se define
Coordinadora de ONGD de Espana asi misma como un punto de encuentro, de
debate y reflexion donde compartir inquie-
tudes y desde el que plantear propuestas. Se
persigue, tanto el conocimiento del trabajo
de las ONGD a través de este espacio de
encuentro, como las medidas de presion
del poder politico en aras de un cambio a
nivel comercial, econémico y financiero que
respeten y tengan en cuenta los intereses de
los pueblos del Sur. Fruto del didlogo cons-

| ONGD folas f de | tante con la administracion publica, y a partir
as sERamtlEs Tedhe [eE o e de la presion ejercida, vio la luz en 1998 la

CONGDE, ya que algunas pertenecen unica- Ley espanola de Cooperacion Internacional al

mente a la coordinadora autonémica que Desarrollo? (Ley 23/1998 de 7 de julio) y el

les corresponde o ni siquiera deciden estar 19 de diciembre de 2007, el Pacto de Estado
representadas en ninguna plataforma. contra la Pobreza '

Aglutina a 109 ONGD?°, ademas de 17
Coordinadoras Autonémicas que han ido
creandose a lo largo del tiempo. No todas

Es de destacar que, como se comentd con
anterioridad, en el ano 1998 la CONGDE
elabor6 un Cédigo de Conducta que expone
la identidad, campos de trabajo, criterios de
actuacion y organizacién, asi como las pautas
comunicativas de las ONGD pertenecientes a
la coordinadora®.

. .. Actualmente existen 17 coordinadoras auto-
Coordinadoras Autonomicas de ONGD némicas de ONGD en Espafa que adoptan

diversos nombres: coordinadora, confedera-
cion, federacion.

Fig. IV.3.: Coordinadoras de ONGD a nivel europeo y espanol

Fuente: Elaboracion propia

Ademas de estas coordinadoras, las ONGD participan de otras plataformas de presion y
denuncia (lo que hemos denominado ‘acciones de incidencia politica’) creadas al calor de
una campana especifica o de un acontecimiento de especial relevancia y que les permite
relacionarse entre si para el logro de objetivos compartidos. Ejemplos de estas plata-
formas de reivindicacion son: 50 anos bastan, por la conmemoracion de los 50 anos de

23 p pesar de que la Coordinadora expuso su disconformidad con el enfoque de la ley y algunos de sus contenidos.

24 La generacion de este documento de referencia para las ONGD sentd un punto de inflexién en los procesos de debate y
reflexion sobre la identidad de estas organizaciones, aunque nunca ha garantizado en si mismo, como cualquier cédigo
deontoldgico, que las organizaciones que lo adopten lo lleven a la practica adecuadamente.

25 La informacion actualizada de la estructura y miembros de la CONGDE puede obtenerse a partir de su pagina web:
http://www.congde.org. Los datos aqui referenciados han sido obtenidos en marzo de 2009.
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la Declaracion de los Derechos Humanos; Deuda externa, ;deuda eterna?, por la aboli-
cion de la Deuda Externa de los paises del Tercer Mundo, coincidiendo con el afno jubilar
2000; Campana Internacional para la Prohibicion de las Minas Antipersonal, que derivé en
la aprobacién del Tratado de Otawa; Marcha mundial contra la explotacion infantil, etc. De
entre ellas queremos hacer mencién especial a la Alianza Espanola contra la pobreza,
formada por una coalicién variada y representativa de diversos actores sociales, entre los
que se encuentran ONGD, sindicatos, organizaciones ecologistas, de defensa de los dere-
chos humanos, de jovenes, de mujeres, etc. Esta Alianza surgié promovida por la Campana
Pobreza Cero, lanzada en 2005 por la CONGDE y que reline, bajo un mismo manifiesto
de lucha contra la pobreza, a todas las organizaciones de la CONGDE?¢. Gracias a esta
campana la sociedad civil se ha hecho eco de la existencia de los Objetivos de Desarrollo
del Milenio, cuyo cumplimiento es el fin principal de la campana.

IV.6.6. RECURSOS

Las ONGD, como toda organizacion, se componen de personas, disponen de determinados
recursos materiales e intelectuales y necesitan de ciertos recursos econémicos para llevar
a cabo su actividad. En cuanto al primero de los aspectos, ya se comentd anteriormente
como habitualmente las ONGD cuentan entre sus miembros con personal contratado y con
voluntarios/as. Al respecto no hay una clara diferenciacion, ya que el grado de volunta-
riedad, la vocacion o el compromiso que existe entre las personas que trabajan con remu-
neracién en una ONGD y las que lo hacen de forma altruista suele ser elevado en ambos
casos. El debate sobre la profesionalizacion en las ONGD se va superando y la realidad
actualmente demuestra que las organizaciones mas grandes tienen entre sus miembros a
gran numero de personal contratado, de 20 personas en adelante, para poder llevar a cabo
el volumen de actividades que gestionan, algunas de ellas de gran magnitud. Este modo
organizativo también esta sujeto a criticas como se expuso con anterioridad, ya se puede
correr el riesgo de realizarse en detrimento de la base social de la organizacion (es decir,
anteponer la eficiencia y eficacia frente a la participacion de los socios).

En relacion a los recursos econémicos y al contrario de lo que pudiera parecer, las ONGD
gestionan una parte relativamente pequena de los fondos publicos que se destinan a
cooperacion para el desarrollo, al menos a nivel estatal en Espana. En concreto, segun
datos de 2006, las ONGD gestionaban de forma explicita un 16,9% del total de AOD espa-
nola (30,78% sobre la AOD tnicamente bilateral)?’. Aunque la disparidad entre ONGD es
elevada, ya que, en términos generales, sélo 32 ONGD, las mas grandes, concentran un
90% de los recursos del movimiento no gubernamental?,

En este apartado se va a prestar especial atencion a las formas de obtencion de recursos
econdémicos que tienen las ONGD y como éstos han evolucionado en los Ultimos anos.
Casi todas las ONGD buscan fondos publicos para cofinanciar sus actividades, a través de

26 La campaia Pobreza Cero esta coordinada a nivel internacional en mas de 100 paises a través del “Llamamiento
Mundial de Accién Contra la Pobreza”. Para méas informacién se recomienda la consulta de las siguientes paginas web:
www.pobrezacero.org y http://www.whiteband.org

27 segiin MAEC (2007).
28 Segin CONGDE (2008b).
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convocatorias que las administraciones publicas y otras entidades realizan. Segun datos
proporcionados por la CONGDE (2007), las ONGD espafolas se financian de media casi
a la par por subvenciones publicas (57%) y aportaciones privadas (43%). Estas Ultimas
consisten en cuotas de socios y donaciones de particulares (normalmente ligadas a emer-
gencia y campanas en épocas determinadas) e incluso empresas. El resto de ingresos de
las ONGD proviene de la financiacion publica a través de convocatorias anuales, desde el
ambito europeo hasta el local. Cabe decir que la distribucion anterior, de media, no refleja
con exactitud lo que realmente se esta produciendo, ya que las ONGD mas grandes (Manos
Unidas, Caritas, etc.), al tener tan alto nimero de miembros, son capaces casi de autofinan-
ciarse con las aportaciones privadas. Esto les permite mayo autonomia en sus acciones.

A nivel europeo, la Oficina Europea de Cooperacion, Europeaid?®, convoca anualmente una
linea de ayudas a proyectos y programas presentados por ONGD europeas, promoviendo
esta entidad que quienes se presenten no sean ONGD individuales sino en consorcio, tal y
como fomenta a otros niveles la Comisién Europea.

Desglose de Fondos 2006
Fondo de
empresas/fundaci Venta de

ones; 6,8% productos; 3,7%

Otros fondos

privados; 2,3%

Emergencias;
4,0%

Campafias; 3,7%

Resto; 9,7%

Fig. IV.4.: Procedencia de los ingresos de las ONGD

Fuente: CONGDE, 2008a

29 Descrita en el capitulo Il de la presente publicacion

107 W



cuadernos de cooperacion para el desarrollo

en 2006 en 2005
>50% >90% >50% >90%
Fondos privados 76 94% 4 16 4 14 UNICEF-Comité Espafiol,
Intermén Oxfam, Manos Unidas,
Ayuda en Accién
Apoyos periédicos
(no apadrinamientos) €5 80% 2 10 2 9 Intermén Oxfam
Por apadrinamientos 10 12% 1 1 Ayuda en Accién
Por apoyos puntuales
(donacién) 57 70% 3 12 2 8 Manos Unidas
Fondos de entidades
privadas 61 75% 4 23 4 20 Cruz Roja Espafiola
Venta de productos 30 37% 2 5 2 4 UNICEF-Comité Espafiol
Otros fondos privados | 24 30% 1 5 1 8 UNICEF-Comité Espariol
Fondos piiblicos 77 95% 9 37 1 38 Accién Contra el Hambre,
Ayuda en Accién,
Médicos del Mundo
Ambito nacional 56 69% 6 23 8 27 Ayuda en Accién
Cooperacion
descentralizada 75 93% 12 43 1 39 Asamblea de Cooperacién Por la Paz
Ambito internacional 26 32% 2 9 3 10 Accion Contra el Hambre
Total fondos en 2006 81 100% 7 34 6 32 Ayuda en Accién, Intermon Oxfam,
UNICEF-Comité Espafiol

Fig. IV.5.: Analisis de concentracion de los fondos en 2006 (ONGD)
Fuente: CONGDE, 2008a

En cuanto al ambito estatal, cada pais de la Unién Europea dispone de sus propios meca-
nismos de financiacion para ONGD. En el contexto espaiiol, la AECID concede ayudas y
subvenciones para la ejecucion de actividades de cooperacion para el desarrollo presen-
tadas por ONGD e instituciones sin fines de lucro conforme a la normativa vigente segtin dos
convocatorias: una general y otra con cargo al IRPF (Convocatoria Abierta y Permanente).
Adicionalmente, financia programas a mas largo plazo a través de la firma de Convenios
de Cooperacion con las ONGD?®, lo que les asegura una financiacion mas estable. Estas
subvenciones y ayudas van destinadas a la ejecucién de actividades de cooperacién para
el desarrollo conforme a las prioridades geogréaficas y sectoriales que se senalan en el Plan
Director en vigor, en el Plan Anual y en las correspondientes convocatorias. Las subven-
ciones pueden ser de dos tipos: para cofinanciacién de proyectos especificos (no superiores
a 24 meses) y para convenios (Gnicamente con ONGD que han pasado un proceso previo de
calificacion de sus capacidades por la AECID), que son intervenciones de caracter sectorial
y pueden tener una duracién de hasta 4 afios.

30 La AECID articula este procedimiento de financiacion por periodos de cuatro afos mediante el establecimiento de
Convenios con las ONGD que obtienen una determinada calificacion.
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Fig. IV.6.: Evolucion de los ingresos publicos de las ONGD (en miles de euros)31
Fuente: Elaboracién propia a partir de MAEC (2003-2007, 2009a, 2009b)

Como se expuso en el capitulo lll, a partir del afio 1989 se potencia la cooperacién descen-
tralizada en nuestro pais. Ello ha derivado a que, en la actualidad, existan convocatorias
de Comunidades Autonomas, Diputaciones Provinciales, Ayuntamientos y Asociaciones de
Municipios®? destinadas a otorgar ayudas y subvenciones para la realizacién de proyectos
de desarrollo y tareas de voluntariado de jévenes. En su conjunto, en 2006 gestionaron el
16’9 % de los fondos bilaterales, con un monto de 512,3 millones de euros33. En cuanto
a la cooperacion llevada a cabo por entidades locales o ayuntamientos, se ha abierto una
nueva via para las ONGD que va en aumento progresivamente y que, habitualmente, plantea
menos exigencias y trabas burocraticas para acceder a las ayudas, aunque las cantidades
ofrecidas son sensiblemente menores. En general es la via preferida para aquellas orga-
nizaciones con poca antigliedad y experiencia, antes de acceder a fuentes que imponen
mayores exigencias administrativas y técnicas.

31 Los datos muestran la evolucion de la AOD neta espafiola destinada a subvenciones a ONGD y recogen las subvenciones
a ONGD de las que se tiene constancia, otorgadas tanto por la Administracién General del Estado, como por las
Comunidades Auténomas y Entes Locales. Los Planes Anuales de Cooperacion Internacional (PACI) anteriores a 2003
recogen solamente las aportaciones realizadas por la AECID, por lo que no se han tomado en consideracién para
la realizacion de la grafica al no ser comparables con los de los Ultimos afios. Los datos de 2009 corresponden a
previsiones, pues no se ha evaluado todavia el PACI correspondiente.

32 En Espana, entre otros, Fons Valencia per la Solidaritat, Fondo Andaluz de Municipios para la Solidaridad Internacional
o el Fondo Vasco de Cooperacion.

33 Segun MAEC (2007).
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IV.6.7. PotenciaLIDADES Y DEBILIDADES DE LtAS ONGD

ALGUNAS POTENCIALIDADES...

En la literatura sobre las ONGD existe coincidencia en identificar una serie de rasgos dife-
renciales que justifican su participacién como actores de la cooperaciéon no gubernamental
al desarrollo:

- Al trabajar con los sectores mas pobres y concentrar su ayuda en sectores sociales
basicos (salud, educacion, provisiéon de agua y saneamiento, etc.), son un buen instru-
mento en la lucha contra la pobreza. Puesto que sus esfuerzos estan mas focalizados,
y se producen a un nivel mucho mas cercano a las comunidades y los beneficiarios/as
ultimos, pueden conseguir mejores resultados que otros actores de la cooperacion.

- Por trabajar a nivel comunitario, pueden promover de manera mas efectiva la participa-
cion, el empoderamiento y la apropiacion de las intervenciones por parte de los benefi-
ciarios/as, con mayores impactos en términos de sostenibilidad.

- Las ONGD son mas creativas y flexibles en sus intervenciones que otros actores guber-
namentales o multilaterales. Ello les permite adaptarse mejor a las circunstancias espe-
cificas de cada proyecto, y ganar margen de maniobra ante posibles modificaciones en
el entorno. Igualmente, adoptan méas rapidamente las innovaciones desarrolladas por
otros actores del sector de la cooperacion para el desarrollo.

Establecen con mayor facilidad redes de colaboracién con otros actores, lo que multi-
plica sus capacidades y aumenta su impacto.

Al tener menores costes administrativos, sus intervenciones (ratio coste por benefi-
ciario) son mas baratas, por lo que son mas eficientes.

En situaciones de emergencia las ONGD pueden responder y entregar la ayuda de forma
mas rapida que otros actores.

En general estan menos expuestas a problemas de corrupcién y practicas deshonestas,
debido a que acttan por valores.

- También debido a sus valores, cumplen una funcién de conciencia moral ante gobiernos
y sociedad para la que otros actores carecen de legitimidad3“.

... Y ALGUNAS CRITICAS

Sin embargo, muchas de las supuestas fortalezas de las ONGD no se dan en la realidad;
es mas, se han creado efectos perversos como consecuencia de la creencia a ciegas en
las afirmaciones anteriores. En primer lugar, se constata un escaso impacto de las interven-
ciones de desarrollo sobre el terreno y un generalizado fracaso de la mayoria de ellas. La no
interlocucion con los gobiernos locales (directamente puenteados), la elevada complejidad
de los problemas de desarrollo, los escasos recursos técnicos y econdmicos, el caracter
excesivamente localizado de muchas de las acciones, la presencia de un voluntarismo y
activismo mas que otra cosa, la propia supervivencia de la organizacion, el alivio de la

34 Soaae (1996), pp. 154-159.
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responsabilidad de los poderes publicos ante organizaciones conformistas que en algunos
casos suplen su labor, son calificativos que no hacen mas que ofrecer un panorama negativo
de las ONGD y que parecen dificilmente superables. También se da el caso de no pocas
ONGD que reducen su relacién con las contrapartes (en algunos casos, casi inexistente)
a aspectos meramente ejecutivos en cuanto a proyectos de desarrollo se refiere. El nece-
sario proceso de conocimiento mutuo y didlogo entre entidades previo a cualquier accion
de cooperacién no se produce, quedando la ONGD del Norte como un simple buscador de
fondos economicos.

Otra critica vertida a determinadas ONGD es la del empleo de la “cultura de la llaga” para
conseguir mas fondos. No todo vale en cooperacion y el fin no justifica determinados medios,
por lo que debe ser totalmente censurado el uso de imagenes y mensajes que distorsionen
la realidad del Sur, que potencien relaciones de desequilibrio (“es inevitable que haya pobres
y nosotros podemos hacer algo por ellos”) y que reduzcan la cooperacion para el desarrollo a
un mero acto compulsivo de ofrecer de nuestro bolsillo lo que con nuestro tiempo no somos
capaces de hacer. Esto esta intimamente relacionado con el momento en que la sociedad
actual se encuentra, ya que afecta al modelo organizativo de las asociaciones. Se esta
confluyendo hacia un individualismo preocupante, que se traduce en un bajo compromiso
con cualquier iniciativa que suponga la dedicacion personal en un proyecto colectivo. Seria
necesario reflexionar acerca de la solidaridad individual e indolora que transmiten muchas
ONGD en sus mensajes publicitarios, frente a la solidaridad colectiva, que contribuye mucho
mas a crear una ciudadania vertebrada, reivindicativa y sin duda con voluntad de cambio.
Esta solidaridad indolora se refleja en la participacion y compromiso de los voluntarios en las
organizaciones, que a menudo se limita a la mera ejecucion de actividades sin posibilidad de
que se fomente la conciencia critica entre los propios miembros de la organizacion.

También determinados autores (Serrano EN NieTo, 2000) nos hablan del peligro de las ONGD
de participar de acciones que requieran la contratacion de personal. Esto, unido a la posi-
bilidad de obtener fondos a través de la cofinanciacion, podria derivar, llegado el momento,
en que no se distinga con claridad si los proyectos que se presentan a subvencion estan
en funcion de las demandas de los beneficiarios o en funcién de las necesidades de la
organizacion.

Por dltimo, otra de las criticas vertidas a las ONGD es la de convertirse en complices de un
sistema que, en el Norte, desmantela cada vez mas el estado de bienestar, y que, en el Sur,
desincentiva que el Estado asuma sus obligaciones en la provision de bienes piiblicos a la
ciudadania. Bajo la perspectiva de que la ayuda al desarrollo es mas bien un recurso justi-
ficativo para los paises del Norte ante su ciudadania y ante los paises del Sur, buena parte
de las ONGD (sobre todo las menos criticas), a pesar de declarar una voluntad de cambio,
estarian corriendo el riesgo de contribuir a mantener un sistema que produce parte de los
problemas que quieren superar. Para los que entienden que con la cooperacion internacional
dificilmente se va a modificar el statu quo mundial, el papel de estas ONGD seria contrapro-
ducente, toda vez que estarian canalizando la movilizacién ciudadana a un terreno estéril.
Respecto a los paises del Sur, al ejecutar intervenciones en ambitos educativos, sanitarios,
de infraestructuras, culturales, etc., que caen bajo la responsabilidad del Estado, desincen-
tivan que los gobiernos asuman sus obligaciones y desarrollen los servicios basicos.
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IV.6.8. Ret0s parA LAS ONGD

Tal como se ha visto, las ONGD son hoy en Espana actores consolidados en el panorama de
la cooperacion para el desarrollo. Su nimero, contribucién a la gestién de la Ayuda Oficial
al Desarrollo, respaldo social, donaciones que reciben, asi como su impacto en las comu-
nidades del Sur con las que trabajan, asi lo demuestran. Desde su surgimiento en Espana
(a mediados de los ochenta) hasta el estado actual han ido pasando por diversas etapas,
afrontando distintos retos, en algunos casos superandolos y en otros no. Hoy, sin embargo,
y ante el rol que las sociedades occidentales les conceden dentro de la cooperacién para el
desarrollo, las ONGD deben afrontar una serie de retos, entre los cuales podemos citar®:

- La legitimacion de su existencia: si bien las ONGD se cuentan entre las instituciones
mas valoradas por la ciudadania36, y podria decirse que estan consolidadas como
tales en las sociedades modernas, desde ciertos sectores se continua poniendo en
discusion su legitimidad, tanto para reclamar cambios sociales por parte de los poderes
publicos y la sociedad, como para erigirse en portavoces de los pobres del mundo. En
cuanto a lo primero, se pone en tela de juicio que suplanten o cuestionen las actua-
ciones de gobiernos elegidos democraticamente en las urnas (cuando nadie elige a los
dirigentes de las ONGD en unas elecciones); respecto a lo segundo, se sospecha de la
existencia de una agenda politica propia de las ONGD, que puede coincidir o no con la
de los ciudadanos y movimientos del Sur en representacion de los cuales dicen actuar.
Por dltimo, se les acusa de asumir el rol de subcontratistas del Estado para ejecutar
actuaciones en ambitos donde este no llega, sin cuestionar en ocasiones la responsa-
bilidad del propio Estado en las problematicas que pretenden paliar.

Las ONGD se enfrentan al reto de redefinir su contrato con la ciudadania que es el
que les otorga su legitimidad. Sin pretender sustituir a los poderes publicos, pueden
contribuir a la puesta en practica de democracias participativas en las constituirse en
canal de participacion de la ciudadania. En la época de la globalizacion, pueden buscar
nuevas alianzas con los movimientos sociales del Sur, que vayan mas alla del tradi-
cional partenariado, constituyendo organizaciones globales en las que los movimientos
del Norte y del Sur se sienten en condiciones de plena igualdad, y donde estos ultimos,
por ejemplo, decidan al mas alto nivel a qué programas se destinan los fondos, qué
estrategias de financiacion y recursos humanos se aplican, donde se realiza incidencia
politica, etc. Igualmente, en cuanto a su funcionamiento interno, pueden profundizar en
la creacion de espacios verdaderamente participativos para sus socios y voluntarios,
en los que éstos ejerzan un verdadero liderazgo en cuanto a la decision y aplicacion
de las estrategias de la entidad, y no se conviertan en meros ejecutores de directrices
emanadas de los 6rganos de direccion o de los profesionales remunerados.

35 Este apartado se inspira, en parte, en VV.AA. (2004), pp. 183-207.

36 En un estudio publicado en 2006 por el Centro de Investigaciones Sociolégicas, las ONG obtenian la mejor nota en
cuanto a confianza de la ciudadania (6,55), por delante de otras como los Cuerpos y Fuerzas de Seguridad del Estado
(6,14), los Ayuntamientos (5,37), los medios de comunicacion (4,82), los sindicatos (4,51) o las organizaciones
empresariales (4,47).
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- La priorizacion de la Educacion para el Desarrollo: a lo largo de su evolucion en los
dltimos veinte anos, algunas ONGD espanolas han ido adquiriendo conciencia37 de
la relevancia de la educacion para el desarrollo y la sensibilizacion como estrategias
para promover profundos cambios en el Norte que modifiquen las problematicas del
subdesarrollo. Sin embargo, por presupuestos, asignacion de recursos humanos y
su capacitacion, e importancia en sus agendas de actuacion, la Educacion para el
Desarrollo sigue teniendo el estatus de hermana menor frente a otros ambitos como
los proyectos o la ayuda de emergencia.

- La transparencia: los escandalos acaecidos en 2007 de ANESVAD y la Fundacién
INTERVIDA®® vuelven a poner en tela de juicio, a ojos de parte de la ciudadania, la
honestidad y la transparencia de las ONGD. En un pais donde no es inusual que la
primera pregunta ante un proyecto sea “pero, ¢el dinero llega?”, esto no hace sino
agravar los problemas de credibilidad y transparencia del sector no lucrativo. Si bien
en el pasado las ONGD se autorregularon con su propio Cédigo de Conducta, y aun
estando los proyectos financiados publicamente sometidos a los controles propios
de cualquier subvencion, ha quedado suficientemente demostrado que estos meca-
nismos no son suficientes para rendir cuentas a la ciudadania, y que se necesitan
nuevas herramientas para conseguir este objetivo. Entre ellas, desarrollar mucho mas
alla los sistemas de control por entidades independientes ya existentes (p.gj. la Guia
de la Transparencia de la Fundacién Lealtad), en el sentido de reforzar los controles
y, especialmente, dotar a los stakeholders (grupos de interés) de las ONGD (principal-
mente sus socios, pero también las administraciones y la ciudadania en general) de
una capacidad real de exigir cuentas (en sentido amplio) a las mismas. La pregunta
fundamental, hoy en dia aln sin respuesta, es: ¢a quién rinden cuentas las ONGD? Y,
una vez contestada, ¢qué mecanismos institucionales se deben poner en marcha para
asegurar esa rendicion de cuentas?

- La introduccion de herramientas de gestion avanzadas: salvo contadas excepciones, las
ONGD trabajan con herramientas de gestion propias de décadas pasadas, pensadas
mas para la administracion publica que para un entorno mas dinamico. En general, la
solucién a este problema en los Ultimos quince anos ha sido la adaptacion acritica
de herramientas del management (gestion) empresarial, que si bien ha contribuido en
parte a mejorar el panorama, también ha encorsetado a las ONGD con recetas y modos
de hacer pensados con otros fines. Asi, se ha incorporado la planificacion estratégica,
o sistemas de gestion de calidad como las ISO 9000 o el EFQM; mucho menos se han
desarrollado, sin embargo, soluciones mejor adaptadas al sector no lucrativo, como el
Balance Social, la Contabilidad Social o la Auditoria Social®°.

- La incorporacion de nuevas tecnologias: de forma analoga a lo que se comentaba en
el punto anterior, las ONGD no han sido capaces de incorporar plenamente las posi-

37 La Estrategia Espanola de Educacion para el Desarrollo apunta la existencia de varias generaciones de ONGD dedicadas
a este ambito, caracterizadas por una creciente profundizacién de las estrategias de educacion e incidencia.

38 Ambas organizaciones se caracterizan por contar con elevados recursos provenientes de fuentes privadas, captados a
través de apadrinamientos y estrategias de publicidad impactantes (censuradas por la CONGDE).

39 Modelos como el AA1000, del Institute for Social and Ethical Accountability, o la Global Reporting Initiative
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bilidades que las nuevas tecnologias ofrecen para obtener mejores resultados. Los
mecanismos de participacion, la comunicacion, la gestion interna, la prestacion de
servicios, etc., son todos ellos aspectos donde queda mucho por mejorar a través de
las tecnologias de la informacion y la comunicacion.

- La relacién con las empresas: este ha sido siempre un aspecto especialmente polé-
mico del ambito de trabajo de las ONGD. Surgidas parte de ellas del ambito de la
izquierda, o en clara simbiosis con los movimientos por otra globalizacién, su actitud
hacia el sector lucrativo ha sido casi siempre recelosa. Sin caer en el voluntarismo de
determinadas formas de entender la responsabilidad social de la empresa, no deja de
ser cierto que se puede aprovechar el potencial de las empresas (no pensando princi-
palmente en términos de financiacion, sino en capacidades humanas y profesionales,
por ejemplo) para mejorar el hacer de las ONGD, y, de paso, sensibiliza a un sector
tradicionalmente poco accesible desde lo no lucrativo.

- La gestion del cambio: en general, las ONGD espanolas se caracterizan por una resis-
tencia (cuando no miedo) al cambio. A pesar de los discursos extendidos sobre el dina-
mismo de las ONGD y su vocacion de adaptacion al contexto, la realidad es mas bien
la contraria: en muchas organizaciones, los érganos directivos son propensos a hacer
las cosas “como las hemos hecho siempre”, estan poco atentos a la evolucion de su
entorno, y son poco receptivos a las propuestas de innovacion. Es por ello que uno de
los retos pendientes para las ONGD es aprender la capacidad de gestionar el cambio,
prestando atencion a la evolucion del contexto en el que trabajan, anticipandose a las
consecuencias del mismo, adecuando los procesos y sistemas de trabajo de la orga-
nizacion, y actualizando con vision estratégica los objetivos de la misma para que se
mantengan coherentes con el entorno.

Desde mediados de los ochenta, la evolucion de las ONGD espanolas ha sido significativa.
Si en sus comienzos éstas se guiaban en buena medida por el voluntarismo y una toma
de decisiones basada casi exclusivamente en los valores, posteriormente muchas ONGD
supieron avanzar hacia modelos de funcionamiento orientados hacia una mejor gestion; en
este sentido, fueron capaces de mejorar sustancialmente sus procesos de planificacion,
las capacidades de sus equipos humanos, la profesionalidad de sus actuaciones y, en
general, tomar conciencia y abordar sus necesidades de gestion. Tras este salto adelante,
a las ONGD se les plantean hoy nuevos retos a, tales como los citados anteriormente,
que apuntan a lograr mayores impactos a través de partenariados entre ellas y con otros
actores de sectores tradicionalmente ajenos (como el sector publico y las empresas), a
rendir mas y mejores cuentas de sus actuaciones a la sociedad y a fortalecer la participa-
cién de sus miembros con el fin de convertirse en verdaderos agentes de transformacion
social y ciudadana“®.

40 vernis et al. (2004).
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CAPITULO V

UNIVERSIDAD Y COOPERACION PARA EL DESARROLLO

MaRria DE LOS LLANOS GOMEZ TORRES.
Josté MARiA MoNzO BALBUENA.

V.1. AsSPECTOS PREVIOS

La lectura de los capitulos que preceden, nos lleva a concluir que la cooperacién para el
desarrollo es un ejercicio de responsabilidad de la sociedad en su conjunto, que tiene como
fin la promocion del desarrollo y la ampliaciéon de capacidades humanas de las actuales y
futuras generaciones; siendo uno de los pilares fundamentales de este ejercicio la accion
solidaria en su sentido mas amplio, fundamentada en el compromiso y guiada por un senti-
miento de justicia y de obligado respeto a los derechos fundamentales.

En este sentido, una institucién como la universitaria tiene una especial valoracion en
las estrategias de desarrollo gracias al destacado papel que juega en la sociedad. La
Universidad debe poner a disposicién de los sectores mas desfavorecidos de la poblacion
el conjunto de capacidades con las que cuenta. Por este motivo, un cuaderno de estas
caracteristicas, que tiene como destinatario principal la Comunidad Universitaria, nece-
sitaba de un capitulo especifico en el que se pusieran de manifiesto las potencialidades
del papel de la Universidad como un actor mas en la Cooperacion Internacional para el
Desarrollo.

La Ley Organica 4/2007 de Universidades, en su Articulo 92., recoge que las universidades
fomentaran la participacion de los miembros de la comunidad universitaria en actividades y
proyectos de cooperacion internacional y solidaridad. Asimismo, propiciaran la realizacion de
actividades e iniciativas que contribuyan al impulso de la cultura de la paz, el desarrollo soste-
nible y el respeto al medio ambiente, como elementos esenciales para el progreso solidario*.
El fomento del valor del didlogo, de la paz y de la cooperacion entre los pueblos, son valores
que la universidad debe cuidar de manera especial.

Las politicas de cooperacion valoran estas capacidades y en este sentido la Ley de
Cooperacioén Internacional para el Desarrollo del Estado Espafol reconoce el importante
papel que juegan las Universidades en los procesos de desarrollo. En su Articulo 31 recoge
que el Estado fomentara las actividades de las organizaciones no gubernamentales de desa-
rrollo y sus asociaciones para este fin, universidades, empresas, organizaciones empresa-
riales, sindicatos y otros agentes sociales que actien en este ambito, de acuerdo con la
normativa vigente y la presente Ley, atendiendo a las prioridades definidas en los articulos 6 y
7°. La legislacion de las Comunidades Auténomas también reconoce a la Universidad como

un actor mas del sistema de ayuda.

1 Ley Organica 4/2007, de 12 de abril, por la que se modifica la Ley Orgénica 6/2001, de 21 de diciembre, de Universidades.
Articulo 92. De la cooperacion internacional y la solidaridad.

2 Ley 23/1998 de 7 de julio de Cooperacion Internacional al Desarrollo.
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El Plan Director 2009-2012 de la cooperacién espainola afirma que universidades espanolas
—junto a los Organismos Publicos de Investigacion y los Centros Tecnolégicos-, son actores
de gran relevancia en el sistema espanol de cooperacion internacional para el desarrollo y
constituyen un espacio fundamental para la investigacion, el conocimiento y la sensibiliza-
cion de la amplia problematica que condiciona el desarrollo de los seres humanos en unas
u otras partes del mundo. Asi mismo, el plan aborda los instrumentos que pone al alcance
de la cooperacion universitaria para contribuir a estos fines.

Reconoce, ademas, que para que la actuacion de las universidades se lleve a cabo de forma
coordinada y coherente con los planteamientos de la politica espanola de cooperacion
internacional para el desarrollo, resultan fundamentales aquéllos érganos 0 mecanismos
que agrupan a las universidades. En esta materia cabe destacar el papel que esta jugando
la Comisién de Cooperacion al Desarrollo del Comité Espanol Universitario de Relaciones
Internacionales (CEURI) adscrito a la Conferencia de Rectores de las Universidades
Espanolas (CRUE).

Esta Comisién ha tenido, desde su creacion, un importante papel en la definicién del rol
que deben jugar las universidades en materia de cooperacion. En el ano 2000 elaboré la
Estrategia de Cooperacion Universitaria al Desarrollo, mas conocida como ESCUDE?. La
estrategia representa un posicionamiento responsable del sistema universitario espanol a
favor de los paises menos desarrollados y ha servido de base para el impulso de politicas
de cooperacion en las universidades espanolas.

En 2006 hizo su aparicion el Cadigo de conducta de las universidades espanolas en materia
de cooperacion al desarrollo. El objetivo del mismo es disponer de referencias claras para
orientar el trabajo en cooperacién en las universidades, sirviendo también de referente
para llamar la atencién sobre posibles practicas incompatibles con el caracter solidario de
la misma, o con los objetivos planteados desde esta institucion. En el momento actual la
mayoria de universidades se han adherido al mismo.

Adscrito también a la CRUE se encuentra el Observatorio de Cooperacion Universitaria al
Desarrollo. El Observatorio es fruto de una iniciativa de la CRUE en coordinacién con la
Agencia Espanola de Cooperacion Internacional al Desarrollo (AECID) y la Secretaria de
Estado de Cooperacion Internacional del Ministerio de Asuntos Exteriores y Cooperacién
(SECI) através de la Direccion General de Planificacion y Evaluacién de Politicas de Desarrollo
(DGPOLDE). Creado por iniciativa de la Comisién de Cooperacién para el Desarrollo del
CEURI, tiene como objetivo ser el punto de referencia de la Cooperacién Universitaria al
Desarrollo en Espana. El Observatorio pretende convertirse en un nodo central en la red de
estructuras de cooperacion al desarrollo de todas las universidades espanolas. Para ello,
se ha creado un sistema integrado de informacion que permite mejorar el conocimiento
de la cooperacion universitaria, homologar acciones y elaborar estrategias conjuntas. El
OCUD ayuda a intercambiar y compartir experiencias entre universidades, a debatir con las
distintas administraciones publicas instrumentos de apoyo a la cooperacion, y a hacer mas
visible el trabajo de las Universidades en Cooperacién, sus potencialidades y recursos.
También pretende mejorar la relacion con otros agentes de la cooperacién, avanzando en

8 En esta Estrategia se recogen los principios, metas y objetivos de la cooperacién universitaria para el desarrollo.
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una politica que favorezca el didlogo entre actores y lograr asi una colaboracién mas eficaz
en acciones y proyectos conjuntos en la perspectiva de potenciar el trabajo en red, tanto
entre las universidades como con otros agentes de cooperacion. EI OCUD representa por
tanto, una fuente de informacién imprescindible para integrar definitivamente la coopera-
cién universitaria al desarrollo dentro del sistema de cooperacion espanol en todos los
procesos del ciclo de planificacion, ejecucion y evaluacion®.

La Universidad también forma parte del Consejo de Cooperacion desde el afio 2000 y en la
actualidad esta representada por dos miembros. El Consejo de Cooperacién al Desarrollo
es el érgano consultivo de la Administracion General del Estado y de participacion en la
definicién de la politica de cooperacién internacional para el desarrollo. En el mismo parti-
cipan representantes de la sociedad civil y agentes sociales de la cooperacion junto, con
representantes de la Administracion General del Estado® La presencia de la Universidad es
un reconocimiento mas al papel que las universidades pueden hacer en esta materia.

Una vez hecha esta introduccién, damos paso a la tipologia de las acciones que se llevan a
cabo en las universidades, con el objetivo Ultimo que sirvan de reflejo de este papel.

V.2. INsTRUMENTOS Y TIPoLOGIAS DE LA CooPERACION UNIVERSITARIA AL DESARROLLO

En los dltimos anos, desde las universidades espainolas se ha fomentado el debate sobre
las tipologias de las acciones de las universidades en materia de cooperacion. Diferentes
estudios asi lo han reflejado. De ellos, merece destacarse el estudio elaborado por el
profesor de la Universidad del Pais Vasco, Koldo Unceta, recogido en el libro La cooperacion
al desarrollo en las universidades espafolas, en el que se hace una clasificacion de las
acciones de cooperacion universitaria al desarrollo siguiendo cuatro tipologias de acciones:
actividades en el campo de la formacion de grado y postgrado; acciones en el campo de la
investigacion; asistencia técnica y proyectos de desarrollo llevados a cabo en otros paises
y actividades de difusion y sensibilizacion.

El Codigo de Conducta define estas actividades como aquellas llevadas a cabo por la comu-
nidad universitaria y orientadas a la transformacion social en los paises mas desfavorecidos,
en pro de la paz, la equidad, el desarrollo humano y la sostenibilidad medioambiental en
el mundo, transformacion en la que el fortalecimiento institucional y académico tienen un
importante papel®.

En este capitulo, en base a este debate y a la definicién del cédigo de conducta, se ha
optado por agrupar en cuatro lineas de actividades la cooperacion universitaria al desa-
rrollo: actividades en el ambito de la educacion; actividades en el ambito de la investigacion;
actividades propias de la cooperacion interuniversitaria y actividades en colaboraciéon con
otros actores. Esta clasificacion se inserta con las funciones especificas que desarrolla
la Universidad: investigacion, docencia y extension universitaria. Las dos primeras corres-

4 Para mas informacion: www.ocud.es

5 En el capitulo Il de la presente publicacién se muestra la composicion de este Consejo en la que se incluyen dos
miembros en representacion de las universidades.

6 Cdédigo de Conducta de las Universidades en materia de Cooperacion al Desarrollo.
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ponderian a aquellas actividades generadas en la propia comunidad universitaria en los
ambitos de la educacion, la investigacion y la transferencia de tecnologia. Las actividades
propias de la cooperacion interuniversitaria son las que tradicionalmente han sido conside-
radas como cooperacion universitaria al desarrollo y el Ultimo apartado se ha dedicado a
las actividades que se llevan a cabo en colaboracion con otros actores.

Los autores queremos dejar claro que las actividades pueden pertenecer a varias catego-
rias, sin embargo, clasificarlas de esta manera puede ayudar a comprender mejor la coope-
racion universitaria al desarrollo. Para facilitar la comprension al lector, las actividades
se describen y se acompanan de ejemplos, dejando para otra ocasion la evaluacion del
impacto que estas acciones tienen sobre el desarrollo’.

a) Actividades en el ambito de la educacion

La Carta Magna de las Universidades Europeas (Bricall, 2000), define la funcién educativa
como aquella que procura el desarrollo de las facultades que potencien las capacidades para
el desempeno del ejercicio profesional, aproximando de forma critica el conocimiento, enten-
diendo el término critico como sinénimo de independencia y autonomia de cualquier poder,
ya sea de tipo econémico, politico o religioso, concepcion critica que deriva de la funcion de
descubrir, transmitir, aplicar, conservar y superar el conocimiento.

En el ambito de la cooperacion entendemos la Educacion para el Desarrollo como la intro-
duccion en la docencia de contenidos y metodologias pedagégicas que faciliten al estu-
diante la comprension de los mecanismos de interdependencia Norte-Sur y de exclusion en
el mundo globalizado, trabajando con los valores de justicia e igualdad. Los futuros egre-
sados asumiran como profesionales responsabilidades importantes y para ello necesitan
modelos de identidad que sean referentes en sus vidas tanto personales como profesio-
nales. Por este motivo, las estrategias de Educacion para el Desarrollo que se inserten en
la universidad son una herramienta privilegiada para el cambio social y para la construccion
de un mundo mas justo.

En este sentido destacan dos ambitos de actuacién. En primer lugar, aquellas actividades
que se derivan del ambito formal y que se incluirian en el curriculum del alumnado; y en
segundo lugar, las actividades formativas que se desarrollan en el ambito no formal, no
incluidas en el curriculum — cursos, charlas, jornadas y otras actividades de sensibiliza-
ciébn o concienciacion - y que pueden extenderse hacia la Comunidad Universitaria en su
conjunto y hacia la sociedad en general.

En el ambito formal nos encontramos con la siguiente tipologia de acciones:

- Asignaturas de libre eleccion que aborden en sus contenidos la problematica del desa-
rrollo, sus causas y sus consecuencias. Estas asignaturas las encontramos en muchas
Universidades, tanto de corte tecnolégico como humanistico, y hace unos afos se
observo una tendencia creciente. En la actualidad, fruto de los cambios promovidos
por el proceso de Bolonia, algunas han desaparecido de los planes de estudio y otras

7 La valoracién del impacto sobre el desarrollo de las distintas actividades que la Universidad lleva a cabo en el ambito de
la cooperacién es un trabajo que excede del objetivo de este capitulo. Los autores consideramos importante que esta
evaluacion se lleve a cabo en el seno de las Universidades y se valore con ello si el trabajo desempefiado contribuye a
la disminucién de la pobreza.
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se han adaptado, y por lo tanto mantenido, cuando se ha dado una sensibilidad al
respecto por parte de los responsables del diseno de las nuevas titulaciones.

En la puesta en marcha de estas iniciativas destaca el importante papel que han jugado
las ONGD a la hora de potenciar y apoyar las mismas. En la Universidad Politécnica de
Valencia, por ejemplo, destaca la experiencia de trabajo conjunto llevada a cabo entre
el Departamento de Proyectos de Ingenieria y la ONGD Ingenieria Sin Fronteras para el
impulso, en su dia, de asignaturas de estas caracteristicas, las cuales ya estan conso-
lidadas y reconocidas por la comunidad universitaria.

- Incorporacién de estos contenidos en las Materias troncales u obligatorias. Esta expe-
riencia es mucho menos conocida y mas dificil de llevar a la practica; en gran medida
depende de que el profesorado sea sensible a estos temas y capaz de incorporarlos en
las materias que imparte de una forma transversal. Otra posibilidad es la que se sena-
laba en el apartado anterior: abrir a las posibilidades que brinda con el nuevo Espacio
de Educacién Superior que se esta conformando en Europa. Este sin duda seria un
buen momento para la incorporacion de estas acciones de manera obligatoria.

- Programas de doctorado destinados a la formacion de investigadores en Desarrollo y
Cooperacién Internacional. Actualmente existen programas de doctorado en distintas
universidades. En los Ultimos anos también han sufrido un proceso de transformacion
en el marco de los nuevos masters ligados al proceso de Bolonia. Este proceso podria
abrir el camino para titulaciones de grado en el segundo nivel sobre cooperacion inter-
nacional y la problematica del desarrollo.

- Programas de postgrado y de formacion continua (maestrias universitarias, cursos
de especializacion y profesionalizacion, etc.). Estos programas dan respuesta a las
demandas de formacion especifica de los distintos actores de desarrollo. El objetivo
es la capacitacion técnica y humana para el desarrollo de su profesion. Actualmente
existen programas de este tipo en muchas universidades y con diferentes perspec-
tivas: género; planificacion del desarrollo; cooperacién internacional; ayuda humani-
taria y de emergencia...

- Programas de Practicas en entidades no lucrativas y en proyectos sociales que posibi-
liten al alumnado tomar conciencia de la realidad de los paises empobrecidos y de los
problemas de exclusion en su entorno préximo. Estas practicas son una realidad en
muchas universidades, tanto de forma voluntaria en algunas disciplinas, como obliga-
torias en aquellas carreras que disponen de practicum. Todo esto, por lo motivos antes
senalados, también se encuentra en proceso de transformacion.

- La realizacién de Proyectos Fin de Carrera en las ensefanzas técnicas. Este instru-
mento es una herramienta educativa que posibilita la participacion del estudiante y
del profesorado en proyectos de cooperacion en colaboracién con otros actores impli-
cados, tanto en el Norte como en el Sur.

Todas estas propuestas - asignaturas de libre eleccion, materias troncales y obligato-
rias, programas y cursos de doctorado, practicas en entidades sociales y Proyectos Fin
de Carrera — tienen como principal objetivo favorecer la reflexion sobre el desarrollo y la
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cooperacion internacional, asi como formar profesionales e investigadores comprometidos

con

la realidad del mundo actual.

La experiencia de este tipo de iniciativas, en las que se incorporen estudios complementa-

rios

o transversales o se favorezca el estudio y la investigacion sobre la realidad social de

los sectores mas desfavorecidos de la poblacién, es sumamente enriquecedora y favorece
la adopcién de actitudes mas comprometidas y solidarias con la sociedad de los futuros
profesionales, docentes e investigadores.

En el ambito no formal las tipologias de acciones son mas variadas. A continuacion se
senalan algunas a modo de ejemplo:

Actividades de sensibilizacion y concienciacion sobre la problematica del desarrollo.
La Ley de Cooperacion Internacional, en su articulo 13, Educacion para el desarrollo
y sensibilizacién social, entiende educacién para el desarrollo y sensibilizaciéon social
como el conjunto de acciones que desarrollan las Administraciones publicas, directa-
mente o en colaboracién con las organizaciones no gubernamentales para el desa-
rrollo, para promover actividades que favorezcan una mejor percepcion de la sociedad
hacia los problemas que afectan a los paises en desarrollo y que estimulen la soli-
daridad y cooperacién activas con los mismos, por via de campanas de divulgacion,
servicios de informacién, programas formativos, apoyo a las iniciativas a favor de un
comercio justo y consumo responsable respecto de los productos procedentes de los
paises en desarrollo.

La introduccion de estas actividades en la Universidad es de muy diferente natura-
leza: charlas, conferencias, ciclos de cine, exposiciones, jornadas, programas de tele-
vision y radio, reportajes, elaboracion de material educativo y un largo etcétera. Todas
ellas tienen como objetivos principales facilitar la toma de conciencia de la Comunidad
Universitaria frente a los problemas de desigualdad; suscitar un debate en torno a la
solidaridad; incidir sobre la politica de actuacion en materia de cooperacion al desa-
rrollo de los principales agentes de cooperacion, tanto en el marco gubernamental
como no gubernamental y facilitar el apoyo a plataformas, campanas, comités y movi-
mientos sociales, haciendo posible que la voz de los mas desfavorecidos se escuche
y se denuncien situaciones injustas.

Otro campo a tener en consideracion en este grupo de actividades son las relacio-
nadas con programas de voluntariado. En este sentido, el sistema universitario espanol,
representado por la CRUE, considera que la Universidad debe asumir un papel protago-
nista en los procesos de desarrollo humano, explorando y llevando a la practica nuevas
estrategias destinadas a construir una sociedad mas justa y participativa, a través del
voluntariado, la cooperacion y el trabajo en el tercer sector. La contribucién de las univer-
sidades a la consecucion de estos objetivos de participacion debe concebirse tanto
desde su base estructural, desarrollando estrategias de accion a través de docencia e
investigacion de calidad y comprometidas, cuyos resultados reviertan a la sociedad que
les financia, como desde su base organizativa, creando estructuras de gestion del volun-
tariado y otras acciones solidarias®.

8 Extracto del documento “Universidad y Compromiso Social” de la Conferencia de Rectores de las Universidades Espanolas.
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b) La investigacion para el desarrollo

En el ambito de la cooperacidon para el desarrollo merece la pena destacar la importante
contribucion al proceso de creacién de nuevos conocimientos que realizan las universidades
y que sirve de via para el aumento de las capacidades de las instituciones y personas en
la promocién del desarrollo. Desde la Universidad se dan las condiciones para favorecer la
investigacion en tematicas concretas que puedan beneficiar a los sectores mas desfavore-
cidos de la sociedad. Asi, la ciencia y la tecnologia desempenan una funcién muy importante
en la consecucioén de los Objetivos de Desarrollo del Milenio. La cooperacién universitaria al
desarrollo permite que los paises en desarrollo se beneficien de los adelantos tecnolégicos
y de la generacion de conocimiento aplicado a sus problemas especificos.

La Universidad considera prioritarios varios campos de actuaciéon en esta materia, entre
los que cabe destacar: la investigacion sobre el propio desarrollo. Profundizando en las
causas y en las consecuencias del modelo de desarrollo actual y sobre los problemas
que provoca. Para ello es necesario ser conscientes de la importancia de abordar los
problemas desde una perspectiva global, implicando a equipos interdisciplinares en las
universidades, capaces de trabajar diversas tematicas de forma conjunta; la investigacion
sobre los métodos, las estrategias y los procesos de cooperacion. Esta labor de investi-
gacion repercute sobre los principales agentes de la cooperacién al desarrollo, tanto en
el marco gubernamental (local, autonémico, estatal, comunitario, etc.) como no guberna-
mental (ONGD, redes y otros movimientos sociales); la investigacion sobre las politicas de
cooperacion. En todos sus niveles de aplicacion — local, autonémico, estatal, comunitario e
internacional - aportando para ello sus puntos de vista y conocimientos; la potenciacion de
las capacidades de investigacion en el Sur. A través de proyectos de investigacion asociados
a acciones de desarrollo, que potencien la formacion de capacidades de investigacion y
la adaptacion de la tecnologia a las condiciones locales mediante proyectos conjuntos de
investigacion en areas de interés mutuo; la investigacion asociada a la cooperacion técnica
y tecnolégica. Desde las universidades se debe apoyar la creacion y el fortalecimiento
de las capacidades tecnolégicas destinadas a los sectores mas desfavorecidos. Esto se
puede llevar a cabo a través de acciones de investigacion propiamente dichas, que repre-
senten alternativas al actual modelo de desarrollo tecnolégico y mediante transferencia de
tecnologia y la movilidad de personal investigador que facilite el intercambio de personal de
investigacion entre universidades del Norte y del Sur y la formacién del mismo mediante
programas de becas y/o actividades formativas.

Una vez definidos los campos prioritarios, queremos apuntar que el personal investigador
implicado en este tipo de acciones debe ser consciente que la aplicacién de la investigacion
no puede tener un tratamiento universal. Esto conlleva la necesidad de establecer vinculos
de trabajo conjunto: a través del establecimiento de un estrecho didlogo de colaboracion en
esta tarea, con grupos de investigacion de otras universidades afines, tanto del Norte como
del Sur y mediante el fomento de redes y estructuras de trabajo conjunto y coordinado, en
los que se debe potenciar la participacion. Con ello se crea un conocimiento reciproco y
directo de las necesidades y una investigacion mas comprometida.

Por otra parte, la capacidad de creacién y transmisién del conocimiento hace de la
Universidad una institucion imprescindible para contrarrestar la hegemonia del sector
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empresarial y otras instituciones privadas, por mantener el dominio sobre nuevos conoci-
mientos con el fin de obtener con ellos unas ventajas particulares y que muchas veces no
beneficia a los sectores mas desfavorecidos.

Destacar también la importante contribucion que puede realizar el personal investigador
en el asesoramiento de los organismos oficiales de cooperacién y en la definicion de las
politicas publicas en esta linea. Este papel no esta lo suficientemente valorado y son pocas
las instituciones publicas que tienen en cuenta este potencial.

En el marco de las politicas publicas, el Plan Director 2009-2012 de la cooperacidon espanola
quiere dar un impulso la investigacion. Senala que los esfuerzos que hasta el momento han
realizado las Universidades Espanolas han sido aislados y no existen estructuras fuertes 'y
consolidadas en este ambito en la Universidad. Por ello, considera necesario fortalecer la
actividad investigadora sobre los problemas del desarrollo similar a la que se observa en
los paises de nuestro entorno. En estos momentos se estan definiendo los instrumentos
financieros necesarios. Esperemos que estos instrumentos se hagan realidad y no sean
solo una declaracion de intenciones del nuevo plan. Para ello tendremos que esperar unos
anos y evaluar los resultados.

Por otro lado, las Comunidades Auténomas disponen también de instrumentos en esta
linea y algunas universidades estan impulsando acciones a través de sus convocatorias
propias de investigacion. Una via interesante es la que ofrece la Fundacién Carolina a
través de sus diferentes programas®.

c) Actividades propias de la cooperacion interuniversitaria

La cooperacion interunivesitaria para el desarrollo comprende el conjunto de actividades de
cooperacion entre universidades. Estas actividades son las que tradicionalmente han sido
reconocidas y valoradas por el sistema de cooperacion espanol y por la institucién univer-
sitaria como actividades de cooperacidon para el desarrollo. Por este motivo, el sistema
espanol y otros organismos financieros disponen de una amplia gama de programas para
favorecer estas acciones®.

Entre el conjunto de acciones que se pueden desempenar destacan: el intercambio de
conocimientos técnicos y de gestion, la formacion, los programas de becas para el alum-
nado y el profesorado, los programas de doctorado conjuntos, la asesoria técnica y cien-
tifica, el apoyo institucional y politico como base al desarrollo del marco institucional y la
transferencia de recursos econémicos, entre otras.

©

La Fundacién Carolina es una institucion para la promocion de las relaciones culturales y la cooperacion en materia
educativa y cientifica entre Espafia y los paises de la Comunidad Iberoamericana de Naciones, asi como con otros paises
con especiales vinculos histéricos, culturales o geograficos. Dispone de una linea de ayudas para la investigacion. Mas
informacién en www.fundacioncarolina.es

10 El programa por excelencia de la AECI es el Programa de Cooperacion Interuniversitaria, cuya finalidad es el reforzamiento
de las instituciones y estructuras que soportan el sistema de ciencia, tecnologia e innovacion mediante la constitucion,
desarrollo y consolidacion de redes estables de cooperacion cientifica y de investigacion, asi como de docencia de
postgrado entre equipos conjuntos de las Universidades y Organismos espanoles y de los paises contrapartes, en
areas tematicas prioritarias para la cooperacion bilateral de Espana con cada uno de ellos. Tradicionalmente este
programa estaba orientado a universidades latinoamericanas. En la convocatoria de 2009 se abre a paises africanos y
del mediterraneo. Méas informacion: www.aecid.es/pci

B 124



La cooperacion internacional para el desarrollo .. n

El fomento de intercambios de alumnado, profesorado y personal técnico y de gestion entre
Universidades del Norte y del Sur, puede ser un primer paso para el desarrollo de planes
y actuaciones a mas largo plazo, estableciéndose como requisito indispensable la nece-
sidad de fortalecer estos compromisos, mediante acuerdos estables, promoviendo herma-
namientos o intercambios que faciliten el conocimiento directo de ambas realidades. Los
esfuerzos que en este sentido se lleven a cabo permiten un conocimiento reciproco de la
realidad, fundamental para toda cooperacion, asi como la potenciacidon de las capacidades,
especialmente en aquellas universidades menos favorecidas.

Destacar también, entre los aspectos generales de este tipo de colaboraciones, la impor-
tancia que presentan para contribuir a sentar las bases en los procesos de desarrollo de los
paises empobrecidos, siendo la educacion superior un pilar fundamental en el desarrollo.
Compartir experiencias comunes entre universidades del Norte y del Sur supone, ademas,
un elemento enriquecedor que contribuye a favorecer el entorno social, econémico y cultural
en los ambitos en que las universidades generan y desarrollan sus actividades docentes,
investigadoras y de extensién universitaria. Para ello, se impone la coordinacién de las
universidades en objetivos comunes, dentro de una politica concreta de desarrollo que sea
capaz de establecer estos vinculos y potencie la cooperacion académica con las univer-
sidades mas necesitadas de recursos. Muchas veces estas colaboraciones se realizan
en red con otras universidades, lo que fortalece la relacion y proporciona un caracter de
continuidad y a largo plazo de los proyectos y las actividades. Las acciones a largo plazo
permiten involucrar mas facilmente a toda la comunidad universitaria: alumnado, personal
docente e investigador y personal de administracion y servicios, demostrando con ello que
todos tienen un papel que desempenar a la hora de participar en estas iniciativas.

Sin embargo, como contrapunto a todo lo anterior, la cooperacion al desarrollo ejercida por la
universidad como actor de desarrollo no debe identificarse Unicamente con la cooperacion
interuniversitaria, algo que en demasiadas ocasiones sucede. Esta es sélo una parte del rol
que puede jugar la Universidad; ya en los puntos anteriores hemos visto otras propuestas.
Desde la Universidad se debe tener claro que la cooperacion interuniversitaria con centros
del Sur puede o no responder a los objetivos de la cooperacion al desarrollo, por lo que no
son equivalentes. Algunas de las tipologias de cooperacion interuniversitaria estan mas
préximas a una linea fronteriza en el ambito de las politicas de relaciones internacionales
de las universidades, que a una estrategia de cooperacion que favorezca procesos de
desarrollo humano canalizados hacia los sectores mas necesitados de la poblacién. Por
este motivo, y en estrecha colaboracion, hay que profundizar en la separacién funcional de
los programas de cooperacion e intercambios y la accion internacional de la cooperacion
universitaria al desarrollo, lo que ya se esta dando en las universidades espanolas. La moti-
vacioén ética y el compromiso con los paises empobrecidos deben ser el hilo conductor que
ayude a tejer los principios de la cooperacion universitaria. De ahi la importancia de regir la
politica de cooperacién por el Cédigo de Conducta anteriormente mencionado.

d) Colaboracion con otros actores

La relacion entre la Universidad y los demas actores del sistema de ayuda, tanto del
ambito Gubernamental (Unién Europea, Estados, Comunidades Auténomas, Ayuntamientos,
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Organismos Internacionales, etc.) como No Gubernamental (ONGD, asociaciones, comités
de solidaridad, redes ciudadanas, etc.), es fundamental para la creacion de espacios de
trabajo conjunto y para avanzar en una politica de cooperacion basada en el didlogo entre
actores.

En el ambito No Gubernamental destaca el papel que juegan las ONGD y otras entidades
que constituyen el denominado Tercer Sector*'. La relacion entre estas dos estructuras
sociales como son la Universidad y el Tercer Sector, y el espacio que entre ambas se puede
articular, supone un terreno apropiado para el desarrollo de un conocimiento concienciador
de la realidad social (Calabuig et al., 2001). La universidad tiene la necesidad de movilizar
el enorme potencial que ofrecen las organizaciones no gubernamentales y, por consiguiente,
las iniciativas de base, que podran prestar un valioso apoyo a las actividades de cooperacion
internacional (UNESCO, 1996).

Entre estas relaciones, destaca el trabajo que muchas ONGD estan realizando apoyando
e impulsando la formacion en materia de cooperacion para el desarrollo. En colaboracion
directa con el personal docente, participan en asignaturas de libre eleccion, en cursos
de postgrado y de doctorado. Para este tipo de actividades formativas, la aportacion de
la experiencia del conocimiento de las realidades con las que trabajan las ONGD en los
diversos proyectos o acciones, fortalece y mejora, sin duda, la calidad formativa de los
programas. Desde la Universidad no debemos olvidar que, tradicionalmente, son estas
entidades las que han llevado a cabo programas formativos y educativos que se abren a la
participacion del personal docente e investigador, estableciéndose importantes sinergias
entre ambos colectivos.

Otra via de colaboracion es la oportunidad que ofrece la Universidad a la participacion de
las organizaciones en actividades dentro del ambito no formal - charlas, foros de discusion,
campanas, exposiciones, etc. -. Estas actividades sirven como impulso para el debate en el
marco de la comunidad universitaria de tematicas que afectan a la sociedad directamente
y que, de no ser asi, quedarian relegadas a un segundo plano.

Algunas organizaciones realizan también tareas de investigacion y fomentan el debate sobre
la problematica del desarrollo y la cooperacion internacional. Para ello cuentan, en muchas
ocasiones, con la participacién de profesorado universitario. Este profesorado aporta su
conocimiento en materia de cooperacion internacional a través de estas entidades. Esta
labor de investigacion y publicacion es muy importante y supera a veces los esfuerzos que
realiza la Universidad. Se pueden destacar muchos ejemplos de publicaciones e investiga-
ciones realizadas en el seno de las ONGD en las que se ha contado con la participacion de
profesorado universitario.

Otro aspecto a tener en consideracion es la importancia que representa la potenciacion de
la participacion en estas entidades del alumnado, personal docente e investigador y del
personal técnico y de administracion y servicios, contribuyendo al fortalecimiento de las
politicas de cooperacion para el desarrollo. Este espacio compartido abre sin duda vias de
participacion en la sociedad, potenciando los valores universales de solidaridad y justicia.
En este sentido, la universidad tendria que implicarse mucho mas en facilitar al personal

11 El capitulo IV de este libro estéd dedicado al trabajo de las ONGD.
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docente e investigador y al personal técnico y de gestion la participacion en proyectos de
cooperacion y otras acciones en colaboracion con las ONGD, a través de los incentivos
que considere necesarios. Por ejemplo, la Universidad podria favorecer la movilidad para
la participacion en proyectos de desarrollo en los que las ONGD estuvieran implicadas y
precisaran de la colaboracién de la Comunidad Universitaria.

En cuanto a la colaboracion de la Universidad con los agentes gubernamentales
(Multilaterales, Unién Europea, ambito estatal, autonémico y local, entre otros), existen
una amplia gama de posibilidades para la participacion; no obstante, a diferencia de otros
paises, ésta continda siendo muy poca en el sistema universitario espafnol. Poco a poco
la Universidad podria tener un papel mas destacado en lo que se refiere a la ejecucién
de proyectos, elaboracion de trabajos de investigacion, mejora de politicas publicas o
evaluacién de proyectos, entre otras acciones. Senalar también la escasa participacion
de espanoles en los Organismos Internacionales. Esta circunstancia se podria paliar en
parte dando a conocer los organismos y animando a los futuros egresados a que muestren
interés por trabajar en estas instituciones.

Sin embargo, pese a que este tipo de colaboraciones dan importantes frutos en el ambito
del desarrollo, las convocatorias publicas no disponen de lineas de financiacion que faci-
liten la cooperacion entre distintos actores. Las convocatorias siguen estando definidas
para un actor en concreto y no existen muchas posibilidades de trabajo conjunto. Se espera
que en los préximos anos esta circunstancia cambie y se abran convocatorias que prioricen
estas iniciativas.

V.3. EsTRUCTURA ORGANIZATIVA

En los dltimos anos, en las universidades espanolas se han puesto en funcionamiento
servicios para potenciar y fortalecer la cooperacion universitaria al desarrollo. Estos servi-
cios tienen un rol fundamentalmente dinamizador del proceso, incentivando la participacion
de los miembros en actividades de cooperacion, potenciando sus capacidades y garanti-
zando la calidad y la coherencia de esta participacién. Su rol es el de contribuir a esta-
blecer un marco estratégico y criterios de actuacion en cooperacion universitaria desarrollo,
asegurando la calidad y la promocién del Desarrollo Humano Sostenible.

En el plano organizativo, las universidades del Estado Espanol adoptan distintos esquemas
de gestion para llevar a la practica estas acciones. El abanico de estructuras es muy
variado: fundaciones, oficinas de cooperacion, centros de cooperacion al desarrollo, vicerrec-
torados, etc., e incluso en algunas ocasiones coexisten estructuras diversas. Por ejemplo,
en el caso de la Universidad Politécnia de Valencia, se crea en el ano 2000 el Centro
de Cooperacion al Desarrollo*?, adscrito al Vicerrectorado de Relaciones Internacionales y
Cooperacion. Este organismo es el encargado de dinamizar y potenciar la participacion de
la comunidad universitaria en actividades de cooperacion.

Estas estructuras organizativas comparten por lo general algunos de los siguientes objetivos:
conocer y coordinar los esfuerzos de la Comunidad Universitaria; promover actividades de

12 www.accd.upv.es
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cooperacion al desarrollo en colaboracion con diversos actores; concienciar a la Comunidad
Universitaria sobre la situacion de desigualdad actual; fomentar e impulsar la Educacién
para el Desarrollo; desarrollar programas de formacion dirigidos a personal propio de la
Universidad (profesorado y personal de administracion y gestion) y a los distintos actores
externos implicados en las acciones de cooperacion al desarrollo; favorecer e impulsar
la Investigacion para el Desarrollo; promover y potenciar la participacion social; facilitar
asesoria técnica a la Comunidad Universitaria sobre metodologia y gestion de proyectos
de cooperacion para el desarrollo; servir de enlace entre la Universidad, el Tercer Sector y
otros actores de desarrollo y facilitar y canalizar la informacién de las actividades relacio-
nadas en materia de Cooperacion al Desarrollo, Solidaridad y Participacion Social.

V.4. ConcLusioNES Y RETos DE LA CooPERACION UNIVERSITARIA AL DESARROLLO

Tomando como punto de partida que la cooperacion para el desarrollo debe ser tarea de
todos, en el ambito universitario esto sélo es posible si se realiza el esfuerzo, a través de
las estructuras organizativas, de implicar a la comunidad universitaria en su globalidad
(profesorado, alumnado, personal de administracion y servicios, personal técnico, asocia-
ciones universitarias, sindicatos, etc.). Con ello se consigue que la solidaridad, la partici-
pacion y el compromiso no sean tan solo actividades que ocupan una pequena parcela de
la vida, sino que se trasladan a una opcién de vida concreta, como responsabilidad publica
que sea capaz de fortalecer la sociedad civil y promover cambios profundos, sirviendo
como motor de desarrollo en el momento histérico de tanta incertidumbre en el que nos
encontramos.

Las Universidades espainolas estan comenzando poco a poco a reconocer su papel en la
cooperacion para el desarrollo, aunque son las propias universidades, tal y como recoge
la Estrategia de Cooperacion Universitaria al Desarrollo, las que opinan que el papel de
las Universidades espanolas como agentes de cooperacion internacional al desarrollo no
aparece suficientemente claro y dimensionado ni en los proyectos normativos elaborados,
0 en elaboracion, por las administraciones publicas competentes de nuestro Estado ni en
su representatividad en los Organos de decision correspondientes. Ambas circunstancias se
consideran como obstaculos importantes para el desarrollo de las potencialidades de coope-
racion al desarrollo del sistema universitario espanol (CEURI, 2000). El papel que ejerce
la Universidad como un actor mas en la cooperacion para el desarrollo depende, en gran
medida, de la forma con que se atnen los esfuerzos de todos los actores que intervienen
en el proceso (Administraciones Publicas, empresas, organismos multilaterales, ONGD,
movimientos sociales, redes ciudadanas, etc.).

Pese a la diversidad de las acciones que se han visto en los apartados anteriores y los
multiples factores que favorecen que, desde la Universidad, se promuevan programas de
cooperacion para el desarrollo, se constata, en muchas ocasiones, que la cooperacion
universitaria al desarrollo no esta ni reconocida ni valorada por la comunidad universitaria.
Es cierto que existen muchas iniciativas que parten del interés personal o profesional de
una persona o de un grupo de investigacion, departamento o escuela, pero muchas veces
se quedan aisladas y no forman parte de una estrategia institucional definida. Esto es
motivado en parte, por la falta de una estrategia formalmente enmarcada, asi como de
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una estructura organizativa consolidada que sea capaz de conocer y apoyar estas inicia-
tivas en su conjunto. La estructura organizativa es sin duda importante y necesaria, pero
no debemos olvidar que mas alla de las instituciones estan las personas, y que las insti-
tuciones cumplen su cometido porque detras de ellas hay personas a las que mueve un
sentimiento de solidaridad y de compromiso en busca de una sociedad mas justa. Por este
motivo es necesario valorar y reconocer este trabajo y dotar a los servicios del personal
técnico necesarios.

Si se quiere potenciar la participacion de la comunidad universitaria en acciones de desa-
rrollo, buscando alianzas con otras universidades, instituciones y entidades sin animo de
lucro, es necesario articular un buen sistema de generacion y transferencia de conoci-
miento entre la Universidad y los demas actores que contribuya al desarrollo, al tiempo
fortalecer las estructuras de gestion de proyectos y programas de cooperacion, de forma
que repercuta directamente en la calidad de la cooperacion.

También es muy importante realizar un esfuerzo de coordinacién y sinergias con las distintas
estructuras de las universidades, vicerrectorados, escuelas, servicios. La cooperacion al
desarrollo entendida como tarea de todos supone que todas las estructuras, desde su
particularidad, pueden participar en el marco de una politica de cooperacion conjunta.

Las Universidades, en los Ultimos anos, han sido conscientes que la cooperacion al
desarrollo no esta lo suficientemente reconocida ni valorada. A partir de la creacion de
estructuras de apoyo se han puesto a trabajar para transformar esta realidad. En algunas
Universidades, a partir de la entrada en vigor de la Ley Organica de Universidades, que abrié
el proceso para la reforma de los Estatutos, se puso de manifiesto la importancia de incor-
porar estas cuestiones en los mismos. Esto ha representado sin duda un paso muy grande
para fortalecer este trabajo y valorar con ello las acciones que la comunidad universitaria
emprenda en este sentido*s.

Otra iniciativa que se ha puesto en marcha con el objetivo de fortalecer el trabajo de la
Comunidad Universitaria, es el establecimiento de Consejos de Cooperacion, que hacen las
funciones de 6rgano asesor en materia de cooperacion para el desarrollo, y en el que estan
representados todos los actores que intervienen en las acciones, construyendo un espacio
de participacion y didlogo en la comunidad universitaria sobre esta tematica concreta. La
creacion de este Consejo permite una participacion democratica en las politicas de coope-
racion y facilita que la solidaridad sea extendida a todo el colectivo universitario, asi como
la adecuacion de las acciones al Cédigo de Conducta, mejorando sin duda la eficiencia y la
eficacia de las acciones que en materia de solidaridad y cooperacion se emprendan.

Otro tema pendiente es la dotacion de adecuadas lineas de financiacién, tanto propias
como aquellas procedentes de los organismos financiadores publicos y privados. Algunas

13 El 2 de julio de 2003, el Claustro de la Universidad Politécnica de Valencia aprobé los nuevos Estatutos que regularan
el funcionamiento de esta Universidad en los préximos anos. Los nuevos Estatutos incluyen la siguiente disposicion
adicional “La Universidad promovera en sus actuaciones la contribucion a la cooperacion para el desarrollo, el fomento
de la educacion intercultural y la cultura de la paz”. Los Estatutos de la Universidad del Pais Vasco, aprobados el 21 de
mayo de 2003, recogen en el articulo 3. Fines, apartado g) La contribucion al intercambio y cooperacién internacionales,
con especial atencion al marco europeo y a la cooperacion al desarrollo.
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universidades se han unido a las propuestas en torno al 0,7%'* (Universitat de Valéncia, U.
Politécnica de Cataluna, U. Auténoma de Madrid, entre otras.) La Estrategia de Cooperacion
Universitaria al Desarrollo recoge dentro de su objetivo 4.1 para la puesta en marcha y
consolidacion de programas propios de cooperacion al desarrollo la aplicacion del concepto
del 0,7% en aportacion fija del presupuesto. Lo cual representa sin duda un compromiso
elevado.

A la Universidad espafola le queda el reto de la evaluacion de los programas de coopera-
cion universitarios para los proximos anos. Esto daria lugar al avance de como llevar a la
practica las diferentes estrategias. La evaluacion de los programas propiciara los cambios
necesarios para potenciar su papel como un actor mas en el sistema de cooperacion para
el desarrollo y mejoraria la calidad de la ayuda.

Por otro lado, la trayectoria de la cooperacidon universitaria no esta exenta de los cambios
que, en el panorama actual del sistema de cooperacion, se estan produciendo en los
Ultimos afnos. Estos cambios afectan a la creaciéon de nuevos instrumentos, la incorpo-
racion de actores, la redefinicion de estrategias y a un gran numero de factores que se
tendran que tener en cuenta en las politicas de los préximos anos.
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CAPITULO VI

ETICA DEL DESARROLLO Y LA COOPERACION

Jost FELix Lozano

VI.1. INTRODUCCION

No hay nada mas que mirar a nuestro alrededor, abrir un periédico o ver un noticiario
en la television para darnos cuenta de que algo no va bien. En el mundo mucha gente
sufre gratuitamente e innecesariamente: gratuitamente porque su sufrimiento diario no les
acerca a la salvacion; e innecesariamente porque lo podriamos evitar y no lo hacemos. Sin
lugar a dudas ésta es una gran injusticia a la que no estamos siendo capaces de hacer
frente. Toda tarea de desarrollo, desde la accién mas pequeia a los grandes proyectos de
millones de ddlares deberian ir en este sentido. Y todos deberiamos ser conscientes de
nuestra responsabilidad por esta situacion. Y quienes trabajan en tareas de desarrollo no
deberian perder nunca la sensibilidad ante la injusticia y el sufrimiento ajeno. En resumen,
la ética es la esencia de las tareas del desarrollo, y la clave para la solucidon. Los valores
éticos deben ser los pilares de todas las acciones, programas e incluso de las conductas
personales de quienes se dedican al desarrollo.

Sin lugar a dudas un problema que hace explicita y urgente la reflexion ética en la coopera-
cion es el relacionado con los diversos tipos de corrupcion. La corrupcién supone un despil-
farro de recursos y una grave deslegitimacién de las acciones de cooperacion al desarrollo.
Por una parte son recursos materiales que no llegan a quienes lo necesitan urgentemente,
y por otro lado supone un desincentivo a seguir colaborando. La falta de orientaciones
morales, de normas de actuacion y de control de los proyectos y las acciones de coope-
racion al desarrollo ha generado, en demasiadas ocasiones, consecuencias radicalmente
opuestas a los objetivos perseguidos y situaciones de injusticia graves. Evitar la corrupcion
en cooperacion al desarrollo es una tarea muy dificil, pero absolutamente esencial.

Si la lucha contra la corrupcion funciona como un incentivo negativo para trabajar con rigor
la dimensioén ética del desarrollo, la necesidad de confianza seria el incentivo positivo. Es
decir, ganar la confianza de los donantes, de los agentes, de los beneficiarios y de todas las
instituciones es una dificil tarea que requiere un largo periodo de tiempo, pero que es abso-
lutamente esencial para poder hacer buenos y efectivos programas y procesos de desa-
rrollo. La confianza podriamos definirla como un conjunto de expectativas reciprocas; es
decir, confiar en alguien significa ser capaz de anticipar su comportamiento. Y la confianza
supone esperar que las personas actlien de una cierta manera, esa expectativa nos da
seguridad y nos permite actuar sin estar en todo momento controlando y estableciendo
mecanismos de supervision; a la vez que nos permite delegar y compartir. Por ejemplo,
si no confidaramos en una institucién, de entrada no colaborariamos con ella; y en el peor
de los casos estableceriamos tantos controles y supervisiones que harian ineficiente esa
colaboracién. En las tareas de cooperacion al desarrollo la confianza es esencial por, al
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menos, por dos motivos: aumenta la eficiencia y la eficacia de las acciones, y ademas y
mas importante, incrementa la legitimidad social.

Para acabar esta breve introduccion queremos presentar un argumento esencial para la
consideracion ética en la cooperacion al desarrollo. Tanto la lucha contra la corrupcion como
la generacion de confianza son argumentos importantes, pero estratégicos para desarrollar
la ética en la cooperacion al desarrollo. Ahora vamos a presentar un argumento vital. Es
decir, no podriamos hablar de cooperacion al desarrollo sin considerar la dimensién ética.
La cooperacion al desarrollo tiene una perspectiva normativa en tanto que propone un
estado de cosas 0 una situacién como buena y deseable. Cuando hablamos de Desarrollo
Humano estamos presentado una cosmovisién en el que la vida de las personas tiene
un nivel de dignidad y de calidad, por debajo del cual nos parece que seria una injusticia
estar. Es decir, el nivel de calidad de vida lo marca el nivel de desarrollo de unos valores
éticos (libertad, igualdad, respeto, etc.) en las condiciones reales de la vida de la gente; y
a la vez las razones para alcanzar ese nivel son razones éticas: lo que esta en juego es la
dignidad de las personas y sus posibilidades reales para llevar la vida que tienen razones
para valorar.

Esta es la idea central de este capitulo: reflexionar sobre la importancia de la ética como
fundamento y criterio evaluador de la cooperacién al desarrollo. Para ello vamos a empezar
por presentar una definicion rigurosa y completa de que es la filosofia moral y su vinculacién
con el desarrollo; continuaremos presentando y argumentando a favor de la ética civica
como el marco normativo de referencia mas adecuado para el mundo contemporaneo; en
tercer lugar haremos una breve incursion en el origen y rasgo de la ética del desarrollo
de los pueblos; y finalizaremos con un analisis ético y sociopolitico de la corrupcion. La
conclusion nos aproximara a una reflexion sobre la cooperacion responsable; es decir sobre
esos valores y rasgos exigibles a todas las personas que se ocupan y preocupan con el
desarrollo de los mas desfavorecidos.

VI.2. DerinicioN pE ETica Y su ImpacTO

La palabra ética, como tantas palabras con raiz griega (ethos) y con mas de veinte siglos
de historia tiene diversos y plurales significados. Pero también es cierto que en filosofia
nuestros instrumentos son los conceptos, y sin rigor en los conceptos ni podemos pensar
bien ni comunicarnos bien. Por eso es importante definir qué entendemos por ética.

La ética tiene que ver con la capacidad humana de dirigir nuestra libertad. Esto nos lleva
a la sorprendente paradoja de que el ser humano esta obligado a ser libre. Mientras que
en los animales la carga genética determina casi totalmente su comportamiento, en el ser
humano no ocurre lo mismo. Nosotros somos libres incluso para dejar de comer y morir de
hambre (jesto es increible!). Esa libertad para dirigir nuestra conducta nos obliga a decidir
permanentemente, y esas elecciones las hacemos en base a muchos factores; pero sin
lugar, el esencial es el impacto que tiene nuestra libertad en la vida de otras personas.

Todas las culturas que se conocen han tenido algun sistema o mecanismo de control y de
limitacion de la libertad de las personas. En algunos casos se trata de mecanismos ideol6-
gicos, magicos, religiosos; en otros de mecanismos mas materiales como normas, ejércitos
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etc. Es decir, que alli donde se ha formado un grupo humano se han dado determinadas
procesos 0 mecanismos para organizar la convivencia y eso ha exigido orientar la conducta
de los miembros del grupo.

En este sentido hay que entender que la ética es una capacidad intrinseca del ser humano
(igual que el lenguaje o la capacidad de imaginar), no es algo artificial o superfluo (lo que
Lépez Aranguren llamé “moral como estructura”). Nuestra capacidad de juzgar o que nos
parece bien o mal esta ahi y no la podemos ignorar; por eso nadie puede estar “mas alla
del bien o el mal” (Lorez ArRaNGUREN, 1958). Es decir, cada hecho o situacion en la que entra
en juego nuestra capacidad de decision y afecta a la vida de otras personas exige una
evaluacién moral a la que ni debemos ni podemos renunciar.

Por ofrecer un poco mas de concrecion, vamos a enumerar algunas razones de peso para
tener en cuenta las cuestiones éticas en nuestra vida:

Es una facultad humana inevitable. La capacidad de pensar sobre lo que hacemos en
clave de bueno y malo, es algo inevitable en el ser humano y que si no lo hiciéramos
estarifamos renunciando a una parte importante de nuestro ser como persona. Esa
capacidad humana es tan vital como la capacidad de hablar o de moverse; y si no la
desarrollaramos no estariamos a la altura de nuestra humanidad.

Facilita nuestra convivencia. Las normas, valores o criterios morales nos orientan
en nuestra relacion con otras personas y justifican nuestras expectativas de
comportamiento.

Evita conflictos. En los grupos humanos en que hay una visién de justicia compartida y
unos valores comunes se evitan los conflictos, y cuando surgen se resuelven de forma
mas eficiente y pacifica.

- Mayor eficiencia. En las organizaciones y grupos humanos en los que las personas
comparten unos valores y respetan las normas comunes se gastan menos recursos en
la coordinacion (flujo de informacién, mecanismos de control, mecanismos de garantia,
y mecanismos de sancién).

Menos corrupcion. La conciencia ética y de comportamiento justo evitan las acciones
de aprovechamiento de las ventajas impropias y genera un comportamiento de lealtad
hacia la comunidad y el bien comun.

- Mayor satisfaccion personal. Una de las situaciones que mas “desmoraliza” a las
personas es sentirse tratada de forma injusta y saberse participe de una injusticia. Adn
cuando hay personas que se sienten bien en organizaciones totalitarias y mafiosas,
la mayoria de las personas se siente mas feliz en organizaciones y colectivos donde
predominan valores éticos.

- Mayor confianza. Normalmente no somos conscientes de la cantidad de acciones que
realizamos cotidianamente y que suponen una base de confianza sélida: cuando damos
la tarjeta de crédito en un restaurante, cuando tomamos un taxi, cuando preguntamos
algo por la calle, cuando damos dinero a una ONG, cuando enviamos una consulta a la
secretaria de la Universidad, etc. En muchos paises y en otras épocas esas acciones
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serian impensables y comportarian un riesgo enorme. Una sociedad y una organizacion
en la que predominan unos valores y normas compartidas ofrece mas garantias para
las expectativas de las personas. Es decir, tenemos mas seguridad de que la gente va
a hacer aquello que se espera de ella; y eso facilita mucho nuestra vida.

Estas son sélo algunas de las razones para el desarrollo de las cuestiones éticas en
nuestra sociedad y en las instituciones que vivimos. Ahora ha llegado el momento de que
definamos con propiedad que es la ética y a qué nos estamos refiriendo cuando hablamos
de ética, de valores morales, de normas justas, etc.

El Institute for Development Studies entiende ética como:

“La rama de la filosofia que se ocupa de los valores relacionados con la conducta
humana, con referencia a la correccion o incorreccion de ciertas acciones y la
bondad y maldad de los motivos y fines de tales acciones” (SUMNER, 2007:60).

Esta definicion es bastante completa y muy descriptiva, pero a nuestro juicio deja de lado
un importante componente del juicio moral: la razon.

Por eso, y sin pretender cerrar una discusion con una larga historia, que ha generado y sigue
generando miles de paginas, aqui vamos a proponer una definiciéon claramente argumen-
tada y defendida por una larga tradicion de pensadores de origen ilustrado y que en Espana
esta brillantemente representada por Adela Cortina.

Para A. Cortina la ética es:

“un tipo de saber de los que pretende orientar la accién humana en un sentido
racional; es decir, pretende que obremos racionalmente (....). La ética es esen-
cialmente un saber para actuar de modo racional (...) en el conjunto de la vida”
(CorTiNA, 1994: 18).

De esta definicion podemos extraer una serie de rasgos que tienen una importancia enorme
para el desarrollo de la ética en nuestra vida personal y profesional. Los rasgos mas impor-
tantes son:

- “Es un saber”. Esto significa que es una disciplina que tiene sus autores y obras de
referencia, asi como su método de trabajo propio. No nos atrevemos a decir que sea
una ciencia (jotros autores si lo hacen!... y quiza tengan razén) pero si un saber rigu-
roso y fundamentado. De aqui se deben extraer dos conclusiones:

1. Hablar de ética con propiedad requiere estudio y conocimiento, no vale decir
cualquier cosa.

2. Como todo saber, se puede aprender y se puede ensenar.

- “Para actuar”. Frente a lo que algunas personas afirman, la ética o filosofia moral
no es algo “muy teérico”, sino que es esencialmente practico. La ética (o filosofia
practica) no nos describe el mundo, no nos dice cémo son las cosas o las relaciones,
sino como deben ser. Y de esta afirmacion también podemos extraer dos importantes
conclusiones:
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1. El que las cosas no sean como deben, no deslegitima lo que deberia ser. Es
decir, el que existan personas que hagan dafo por diversion (que siempre han
existido y probablemente siempre existiran) no resta fuerza al imperativo: “no se
debe hacer dafno por diversion a las personas”.

2. El que mucha gente realice una accién inmoral no la hace moral; o lo que es lo
mismo, la afirmacién “es que todo el mundo lo hace” no es una excusa valida.
La estadistica tiene poco que ver con la ética. En cuestiones éticas no se trata
de cuanta gente lo hace o lo deja de hacer; opina o deja de opinar.

- “De un modo racional”. Hace un momento hemos afirmado que la ética nos dice “como
deben ser” las relaciones y las acciones de las personas. Ahora la cuestion es en qué
se fundamenta ese deber; es decir, de donde sacamos los criterios para decir lo que
se debe y no se debe hacer. A lo largo de la historia, y aldn hoy en dia, se han presen-
tado diversas fuentes de los criterios morales: la tradicion, la religion, la ideologia,
etc. Desde nuestra concepcion de ética racional, de origen ilustrado, se afirma que la
fuente de los criterios morales debe buscarse en el uso propio de la razén. Es decir,
pensando en serio y con rigor, podemos descubrir criterios y argumentos para orientar
nuestras decisiones. También de esta afirmacion se pueden extraer dos conclusiones
muy importantes. La primera es que en cuestiones éticas “no todo vale” y no “cual-
quier argumento, idea u opinién es correcta”. Tiene que pasar el examen de la razdn.
Es decir, quitese de la cabeza esa idea tan extendida de que en cuestiones éticas
“toda opinién merece respeto”. No, la opinion: “los negros son personas de categoria
inferior”, no merece ningun respeto (otra cosa es el respeto hacia la persona que emite
esa afirmacion). Y la segunda es la afirmacion: “La ética es subjetiva”. jjjFalso!!! La
ética es intersubjetiva; es decir, no es algo que sea objetivo y externo a la persona,
pero tampoco es cierto que “cada uno tenga su ética”, sino que nuestros criterios y
opiniones morales las aprendemos en un contexto y en relacién con otras personas,
y aun cuando llegamos a interiorizarlas y a asumirlas como propias, no son “nuestras
solo”. Esto también significa que la ética no es “relativa”; que no da igual cualquier
cosa, sino que hay criterios racionales y argumentos para dilucidar qué modo de actua-
cion es mas correcto que otro. Para algunos fildésofos morales como T.M. Scaldon,
que siguen la tradicion de la ilustracion kantiana, “las razones” que podemos aportar
para justificar una accién son la esencia de la ética. “A diferencia de los juicios empi-
ricos corrientes, las afirmaciones cientificas y las creencias religiosas que implican
afirmaciones acerca del origen y del control del universo, el objetivo de los juicios de lo
correcto y de lo incorrecto no es hacer afirmaciones acerca de la apariencia del mundo
espaciotemporal. El objetivo de estos juicios es, antes bien, un objetivo practico: son
afirmaciones acerca de lo que tenemos razones? para hacer.” (ScaLbon, 2003: 16)

- “En el conjunto de nuestra vida”. Y finalmente, debemos asumir que la reflexion ética no
es s6lo valida en algunos ambitos de nuestra vida y en situaciones especiales. Desde
luego hay momentos en que se nos hace mas presente, cuando tenemos que tomar
una decision dificil, o nos enfrentamos ante un conflicto, pero realmente la dimensién

1 Subrayado nuestro
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ética esta presente en nuestras decisiones mas cotidianas. Y en todos los ambitos,
no sélo en el personal; sino también en nuestra dimensién publica (politica y civica), y
en nuestra dimensién laboral y profesional.

Profundizar en la definicién y las implicaciones de la filosofia practica nos llevaria mas alla
de lo previsto en este trabajo. Pero conviene destacar que aunque podamos encontrar
definiciones diferentes de “ética”, todas las que hoy se defienden con rigor tienen estos
rasgos en comun. La gran diferencia entre las diversas tradiciones filoséficas (utilitarismo,
eudaimonistas, discursivos, emotivistas, etc.) esta en el tipo de razones que se dan para
justificar la conducta humana?.

VI.2.1. ETica Civica

Como hemos apuntado en el epigrafe anterior, mas alla de la definicion de qué es y cudles
son las tareas de la filosofia moral, debemos poder concretar y proponer criterios racionales
normativos para la orientacién de conductas concretas, asi como para su evaluacion.

A nuestro juicio, la propuesta mas consistente de criterios éticos la podemos encontrar
en la tradicién de la ética discursiva procedimental propuesta por K. O. Apel (1971), J.
Habermas (1981, 1985) y A. Cortina (1986, 1990, 1997). Estos autores contintdan en
la tradicion kantiana de las teorias procedimentales que afirman que la ética no se debe
ocupar de decir “qué es lo bueno”, sino de los criterios para poder decir que algo es
“justo”. “A diferencia de Kant, los procedimentalistas [Apel y Habermas] piensan que la
comprobacion de la correccion de las normas por una persona es insuficiente, y proponen
que dicha comprobacién sea llevada a cabo por todos los afectados por la norma siguiendo
procedimientos racionales” (CorTiNA / MARTINEZ, 1996: 93).

Para los actuales defensores de esta teoria de la ética del didlogo, Jurgen Habermas y K.
Otto Apel, el didlogo es el unico procedimiento valido para decidir sobre la correccion de
las normas. Pero no cualquier tipo de didlogo; debe ser un dialogo racional. Y un didlogo
racional supone:

- que todos seres capaces de comunicarse son interlocutores validos,
- qué el didlogo debe darse en condiciones de simetria,
- que debe primar la fuerza del mejor argumento y no cualquier otro tipo de factor,

- que quienes participan deben estar dispuestos a decir la verdad y a guiarse por las
reglas légicas de la argumentacion (no contradecirse), y

- que quienes participan deben estar dispuestos a escuchar los argumentos de los
demas.

Una norma que consideren correcta los afectados por ella tras haber participado en un
discurso de este tipo sera correcta. O por decirlo en palabras de Habermas: “Sélo pueden
pretender validez las normas que encuentran (o podrian encontrar) aceptacion por parte de
todos los afectados, como participantes en un discurso practico” (HABermas, 1985: 116)

2 Para una presentacion sintética y muy esclarecedora de las diversas tradiciones filoséficas y sus aportaciones puede
verse: Cortina, A. / Martinez, E. (1996), y Cortina (1986).
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Sintetizando podemos afirmar que las caracteristicas esenciales de la ética del discurso
son:

- La competencia comunicativa. Aqui el ser humano sigue siendo aquello que merece un
respeto indiscutible puesto que es valioso en si mismo. La idea kantiana de persona
como ser auténomo capaz de usar su propia razén se transforma en el interlocutor
valido® que es capaz de defender sus argumentos en un discurso racional.

- La consideracion de los afectados. En la ética del discurso las consecuencias de las
acciones son tenidas en cuenta y son el nudo de la validez de las normas morales. Si
todos los afectados por las normas llegan a un consenso, éstas serian morales.

- La universalidad. Esta caracteristica es fundamental para hablar de moralidad
de una norma, es el factor incondicionado que debe mediar en el célculo de las
consecuencias.

También esta interpretacion ética tiene la ventaja de ser un fundamento sélido para la ética
civica y para la seleccion de valores en las organizaciones y acciones del desarrollo, asi
como para la evaluacion de sus estrategias. Es decir, una accion de desarrollo no puede
presentar unas estrategias o practicas que no superen la evaluacién del didlogo racional
de los afectados.

La ética civica es la ética de la sociedad civil, entendiendo por sociedad civil “la dimensién
de la sociedad civil no sometida directamente a la coaccion estatal” (CorTina 1998: 354).
Utilizando palabras de Pedro Lain Entralgo:

“Moral civil es aquélla que cualesquiera que sean nuestras creencias ultimas
(una religion positiva, el agnosticismo o el ateismo), debe obligarnos a cola-
borar lealmente en la perfeccion de los grupos sociales a los que de tejas a
bajo pertenezcamos: una entidad profesional, una ciudad, una nacion unitaria
0 como empieza a ser nuestro caso, una nacion de nacionalidades y regiones.
Sin un consenso tacito entre los ciudadanos acerca de lo que sea esencial-
mente esa perfeccion, la moral civil no parece posible” (citado en CoRTINA,
1986:153).

Ese “obligarnos a colaborar lealmente” no hay que entenderlo como una obligacion
impuesta por una instancia externa o por la necesidad de ir configurando asociaciones
que nos faciliten la consecucion de nuestros objetivos individuales. Esta expresion hay
que entenderla como la obligacion que genera la conviccion de que las personas son seres
autolegisladores, que tienen dignidad y no precio, y que las normas morales surgen del
consenso entre las personas que reconocen reciprocamente sus derechos. Unas normas
que seran unos minimos — de ahi que pertenezca a la esencia misma de la moral civil el ser
una moral minima — compartidos que nos lleva a considerar que es fecunda la convivencia
y el pluralismo axiolégico.

3 Esta idea de interlocutor valido tiene fuertes similitudes con el concepto de “agencia” del enfoque de las capacidades, y
con el concepto de “empowerment” de uso frecuente en la terminologia del desarrollo.
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Contenidos de la ética civica

Los contenidos de esa ética de ciudadanos y de una sociedad a la altura de nuestras socie-
dades modernas, una sociedad pluralista con pretensiones de justicia son: la libertad, la
igualdad, la solidaridad, el respeto activo y el didlogo. O por decirlo de otra manera, estos

son

los valores nucleares de una sociedad civica con altura moral, evidentemente hay mas

y lo deseable es que cada vez se compartan mas valores, pero estos serian esos minimos
sin los que es dificil la convivencia pacifica. Veamos mas en detalle qué entendemos por
cada uno de ellos.

Esos minimos éticos que componen la esencia de la ética civica, esos valores éticos funda-
mentales de una sociedad justa y que toda accién de cooperacién al desarrollo deberia

esfo
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rzarse en realizar serian:

Libertad. Este es el primero de los valores defendido por la llustracién y uno de los
mas debatidos desde entonces. Siendo minimamente rigurosos nos vemos obligados
a distinguir por lo menos tres sentidos de libertad:

1. Lalibertad como participacion. Donde participacion significa tener la posibilidad
y la capacidad de participar en los asuntos y decisiones que nos afectan.

2. La libertad como independencia, por su parte, se entiende como tener la posi-
bilidad de llevar la vida que uno quiere sin que nadie ni nada interfiera en su
decision. Este concepto de libertad es el propio de la modernidad y esta estre-
chamente ligado al individualismo y a la primacia de la vida privada sobre la
publica.

3. Lalibertad como autonomia es la propuesta de la llustracion y entiende que una
persona es libre si es capaz de darse sus propias leyes. Esto no significa hacer
arbitrariamente lo que me dicten mis deseos, sino ser capaz de reconocer que
hay unas acciones que nos humanizan y otras que no, y decidir seguirlas por mi
propia voluntad sin que nada ni nadie me las imponga.

El concepto de libertad ha ganado protagonismo en la teoria del desarrollo en los
ultimos anos gracias, fundamentalmente, a los trabajos del premio Nobel de economia:
A. Sen. Para él, “el desarrollo puede concebirse como un proceso de las libertades
reales de que disfrutan los individuos” (SEN 2000: 19). Asi definido, es obvio que la
tarea del desarrollo se vincula con un valor ético de primer orden, y se entiende que
el fin primordial del desarrollo es la expansion de la libertad de las personas y de sus
capacidades para llevar la vida que valoran y que tienen razones para valorar.

lgualdad. Es el segundo de los valores proclamados por la revolucion francesa que
empez6 significando fundamentalmente ausencia de dominacion, y que con el tiempo
ha ido ganando en significado. Podemos distinguir tres acepciones importantes deri-
vadas de la idea mas profunda de que todas las personas son iguales en dignidad:

1. La igualdad de todos los ciudadanos ante la ley, lo que significa tener los
mismos derechos y obligaciones legales, a la vez que gozar de un sistema juri-
dico imparcial.
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2. La igualdad de oportunidades implica que quienes mas lo necesitan puedan
recibir mas ayuda de la sociedad para estar en igualdad de oportunidades en la
“linea de salida” y poder competir en igualdad de condiciones por los puestos
de interés.

3. La igualdad de recibir ciertas prestaciones sociales significa una “extension”
de la igualdad de oportunidades. La igualdad es uno de los valores basicos de
una sociedad justa. Una sociedad donde se presentan enormes desigualdades
materiales, de derechos y de oportunidades es una sociedad injusta y ademas
pone en peligro su supervivencia.

Solidaridad. De la fraternidad de la Revolucion Francesa hemos heredado —transfor-
mado- este valor. La solidaridad es uno de los valores mas demandado en los Ultimos
tiempos y mas necesarios para acondicionar la existencia humana. Este valor se
concreta en dos tipos de realidades personales y sociales:

1. La solidaridad del interés comun en la que nos vemos “obligados” a cooperar
para conseguir nuestro objetivo.

2. La solidaridad de la generosidad, de aquel que ayuda a quienes lo necesitan
porque le conmueve su desgracia. En ocasiones se ha presentado la solidaridad
identificada con la caridad y como opuesto a la justicia; se le ha considerado
una virtud sospechosa porque es la virtud de los pobres y de los oprimidos. Esta
es una interpretacién simplista que olvida que la solidaridad es consustancial
a la justicia y que “incluso donde hay justicia, tiene que haber caridad” (Cawmps,
1990: 33).

La solidaridad es un valor necesario si de verdad nos creemos que es una meta comun
la de conseguir que todas las personas se realicen en su libertad. El desarrollo de cada
persona sélo es posible en virtud del apoyo material, afectivo y de todo tipo que nos
brindan las demas personas que nos rodean desde que nacemos hasta que morimos.
Como afirma Goulet: “sélo mediante la practica de la solidaridad universal se podra
conseguir el desarrollo para todos” (Goulet, 1995: 76). Esta solidaridad, del mismo
modo que la igualdad, es una exigencia de justicia, pero también de supervivencia. “La
solidaridad universal la dictan las exigencias de supervivencia humana, no menos que
las de justicia. Esta solidaridad es incompatible con la lucha entre competidores fuerte-
mente desiguales y presuponen la supresion de las estructuras de dominacion” (Goulet,
1995: 77).

Respeto activo. El valor del respeto hacia los diferentes es esencial para la convi-
vencia en sociedades pluralistas. Ni el monismo ni el politeismo moral son opciones
viables para una sociedad plural e intercultural; sino el pluralismo que entiende que se
puede convivir desde unos minimos compartidos. Una sociedad plural descansa en el
reconocimiento de las diferencias, de la diversidad de costumbres y formas de vida.
El respeto activo no debe entenderse s6lo como una predisposicion a no inmiscuirse
en los proyectos ajenos por simple comodidad, sino que debe entenderse como una
predisposicion a respetar proyectos ajenos que pueden tener un valor, aunque no los
compartamos.
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La realizacion de estos valores no es tarea facil y aun cuando haya quien afirme que la
libertad, la igualdad y la solidaridad universal son imposibles, nosotros creemos que son
vitales en el sentido estricto de la palabra: son condiciones necesarias para la vida en la
tierra; y como nos recuerda Cortina: “lo que es necesario, es posible y tiene que hacerse
real” (CorTiNA, 1998: 23).

VI.2.2. ETica DEL DESARROLLO DE LOS PUEBLOS

El tema de la ética del desarrollo de los pueblos (Goutet, 1999, MarTinez 2000, SEn 2000)
es reciente y de creciente trascendencia. Tal y como hoy la entendemos es un tema que
encuentra sus raices en la preocupacion por la situacion de los paises mas pobres, las
primeras iniciativas de la ayuda, y el desarrollo de la ética aplicada de finales de la década
de 1960 y principios de los 70. Obvio es decir que la preocupacion por la pobreza y por las
condiciones de vida se remontan cuando menos a Aristételes y que no han dejado de estar
presente en al filosofia moral en estos veinticinco siglos.

La ética del desarrollo hay que situarla dentro de lo que se ha dado en llamar las éticas apli-
cadas. Tal y como reconoce Cortina (1993) las tareas fundamentales de la filosofia moral
son tres: dilucidar en qué consiste lo moral, intentar fundamentar la moral e intentar una
aplicacion de los principios éticos descubiertos a los distintos ambitos de la vida cotidiana.

Podemos afirmar que si bien las dos primeras tareas han sido centrales en épocas ante-
riores — y aun hoy lo siguen siendo —, ha sido a partir de la década de los 70 cuando la
filosofia moral ha vuelto a fijar su mirada en los problemas de aplicacion de las normas y
valores éticos a los problemas concretos, atendiendo a la I6gica de los diversos ambitos
de nuestra realidad. El desarrollo de la bioética, de la ética econémica y empresarial, de la
ética de la ingenieria, entre otras, son una muestra de esta creciente preocupacion en las
Ultimas tres décadas.

Es importante destacar que el surgimiento de esta disciplina (como la de la mayoria de las
éticas aplicadas) ha surgido desde la preocupacion de las personas que trabajan sobre el
terreno y se encuentran con problemas. Tal y como recoge Crocker, las preguntas centrales
que en los anos 70 abrieron la reflexion ética en el desarrollo fueron del tipo de las
siguientes: “;Estaré haciendo mas mal que bien? ;Qué cuenta como mal y qué cuenta como
bien? ;Cuanta verdad debo decirle a mi agencia financiadora, especialmente cuando ella no
quiere oirla? ;como debemos definir el desarrollo y como debemos promoverlo? ;quién debe
responder a estas cuestiones?, ;con qué métodos?” (CrRocker, 2008: 4).

Es en este entorno en el que debemos situar la reflexién sobre la ética de la cooperacion y el
desarrollo: en el de la realizacion de los ideales morales en el tiempo y el espacio concreto
y ante problemas especificos de la cooperacién al desarrollo. Tal y como nos recuerda
Martinez: “la reflexion ética en torno al desarrollo de los pueblos inicia su curso intentando
aclarar los conceptos, delimitar los criterios, descubrir los supuestos, aprovechando para ello
el rico caudal de herramientas filosoficas que la tradicion nos ha legado” (MarTiNez, 2000:
23); aunque obviamente no se acaba aqui su tarea. A nuestro juicio, la ética de la coopera-
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cion y el desarrollo debe ocuparse de tres grandes lineas de investigacion y tres niveles de
reflexion que se concretarian en tres preguntas fundamentales*:

- ¢Cuales son los valores del desarrollo y por qué esos? ¢cual es el modelo de sociedad
al que pretendemos desarrollarnos y colaborar en desarrollar?

- ¢Cuales son los mecanismos para el desarrollo? ¢hay unas estrategias de desarrollo
mas éticas que otras?

- ¢Cual es el caracter — el ethos — que debe forjarse quien trabaje en la cooperacion para
el desarrollo? ¢qué actitudes cabe esperar de quien se involucre en las acciones del
desarrollo?

Apuntar respuestas a estas preguntas es lo que pretendemos hacer en este capitulo,
siendo conscientes de que las respuestas no estan exentas de discusion y que nos exige
mas trabajo en esta disciplina.

Las respuestas a estas preguntas exigen una profunda reflexion sobre los valores del
desarrollo. Todos los autores referentes en ética del desarrollo han propuesto listas de
valores, mas o menos concretos, que cualquier actividad o proyecto de cooperacién debe
persegulir.

Tabla VI.1.: Listas de valores universales

Ideas de buena vida Desarrollo (buenas ) L. ) )
. . ) Bienes basicos/ valores / Dimensiones del
siempre incluyen estos oportunidades) ofrece )
- aspectos del bienestar desarrollo humano
aspectos posibilidades para:
Sostenimiento de la vida
Sostenimiento material de y la salud Vida, conocimiento, juego, ~Sostenibilidad, seguridad,
la vida experiencia estética equidad
Suficiencia material
Estima y aprecio Libertad de Amistad Comunidad y pertenencia

Empoderamiento /
Ejercicios de capacidad

Libertad (para) Participacion autodeterminacién

Participacion
(identidad y sentido) Sentido “Religion”
Fuente: Gasper, 2004, 45

Sin profundizar en esta tabla comparativa ya podemos ver que hay una enorme sintonia
entre los diferentes autores. Para todos ellos las condiciones materiales de vida son un
aspecto determinante del desarrollo. La posibilidad del “sostenimiento” de la propia vida
y del entorno en que viven es una condicion transcendental para el desarrollo, se entienda

4 Cabe también mencionar la propuesta de D. Goulet (1965) que distingue cuatro niveles de reflexion ética. El primer nivel
corresponde a los fines Ultimos, el segundo a los criterios concretos que permiten detectar mejor el grado de realizacion
de aquellos ideales éticos, el tercero a la comparacién entre sistemas completos de medios interrelacionado (estrategias
de desarrollo) y el cuarto nivel de reflexién ética se ocuparia de valorar uno a uno los medios utilizables en las estrategias
del desarrollo.
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este como se entienda. Es cierto que es dificil delimitar el nivel de recursos materiales
para hablar de una vida digna; pero también es cierto que somos capaces de identificar
las condiciones materiales que eviten muerte prematura o impidan realizar actividades
humanas basicas como desplazarse, interrelacionarse, divertirse, etc.

Otro valor esencial es el que tiene que ver con la libertad y la autoestima. Adam Smith
situaba el limite de la pobreza en la autoestima; es decir: alguien era pobre cuando no
disponia de los recursos materiales para aparecer en publico sin avergonzarse. (SmiTH,
1776/1994). Las condiciones sociales, culturales y materiales tienen un impacto directo
en la autoestima de las personas y en las posibilidades para el ejercicio de su libertad.
Poder pertenecer a una comunidad, gozar del reconocimiento social, no sufrir marginacion
ni desprecio es otro de los valores que busca toda sociedad y todo individuo.

Un tercer valor por el que deben trabajar todas las acciones del desarrollo tiene que ver con
la libertad positiva o “libertad para”. La participacion en las actividades sociales y sobre
todo las posibilidades de participar en la ordenacién y gobierno de las sociedades en las
que viven las personas es fundamental para llevar una vida digna. Un punto central de toda
teoria ética, por lo menos desde Kant, es la consideracién de la persona como un “fin en
si mismo” y no como un mero medio para otros (Kant, 1785). Este ejercicio de la dignidad
se concreta en la capacidad de decidir o de influir en las cuestiones que te afectan, y el
derecho a que nadie decida por ti en los problemas o decisiones de las que eres protago-
nista. Convertir este desideratum en un factum exige fomentar las condiciones personales
y sociales para el desarrollo de la autonomia y establece procesos para la distribucion del
poder y evitar las tiranias.

Finalmente hay que considerar la dimensidon “espiritual” de las personas y los pueblos.
No todos los autores consideran este un valor central, pero es cierto que para muchas
personas poder vivir su espiritualidad y su religion sin coacciones y amenazas es algo
muy importante y que consideran esencial para llevar una vida plena. El problema con
este valor es que habria que reconocer que hay formas de vivir la religion que son clara-
mente opuestas al desarrollo, y que algunas practicas y preceptos religiosos son indis-
cutiblemente inhumanos. Des Gasper nos llama la atencion sobre esto cuando habla de
las “creencias opresivas” y como algunas personas pueden entender que unas creencias
o ideas le generan bienestar psicolégico pero le limitan enormemente las posibilidades
vitales (Des Gasper, 2004). En cualquier caso, si es una dimensién que no se puede obviar
en las tareas del desarrollo.

VI.3. Las PreGunTAs DE LA ETicA DEL DESARROLLO

“Los filésofos del desarrollo y otros especialistas en ética han formulado principios éticos
relevantes para el cambio social en los paises pobres, y ellos analizan y evaldan la dimen-
sién moral de las teorias del desarrollo y buscan resolver los dilemas morales difusos en
las practicas y politicas del desarrollo” (Crocker, 2008: 35)

Los politicos, los gestores de proyectos, los donantes involucrados en el desarrollo de
los paises pobres frecuentemente se encuentran con cuestiones morales en su trabajo.
Preguntas como las planteadas por David Crocker son las que orientan la reflexién sobre
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la ética del desarrollo: ;qué es el buen desarrollo? ¢Qué asuntos morales confrontan los
politicos en las tareas del desarrollo y como deben ser resueltos? ¢quién es responsable
de la lucha contra el subdesarrollo? (Crocker, 2008).

Este tipo de preguntas que van desde lo mas abstracto a lo mas concreto, han orientado
la reflexion sobre la ética del desarrollo en las dltimas décadas. Desde el famoso libro de
Dennis Goulet, Etica del desarrollo, en el aflo 1963, los académicos y expertos en el desa-
rrollo han llegado a unos acuerdos basicos sobre los parametros generales del desarrollo
ético.

En primer lugar (1) cabe empezar por reconocer que los estudios del desarrollo se benefi-
cian de una reflexion y analisis ético explicito sobre las tareas del desarrollo. En segundo
lugar (2) los expertos en ética del desarrollo no pretenden sélo “entender” el desarrollo,
entendido éste como un cambio social deseable, sino que también argumentan en pro de
una concepcion especifica de dicho cambio. El tercer gran acuerdo tiene que ver con el
objetivo de la ética del desarrollo; (3) su objetivo debe ser entender y reducir la miseria y
la privacion humana en los paises pobres. (4) Este objetivo sélo se podra conseguir si se
buscan estrategias que compatibilicen el bienestar humano y la sostenibilidad ambiental.
(5) El quinto acuerdo tiene que ver con el concepto de desarrollo y afirma que en muchas
ocasiones el crecimiento econémico ha creado mas problemas de los que solucionaba. (6)
En sexto lugar se reconoce que la ética del desarrollo debe trabajar a varios niveles: el de
los principios éticos basicos, el de los modelos y objetivos del desarrollo, y las estrategias e
instituciones especificas. Y en ultimo lugar (7) cabe destacar el acuerdo sobre la necesidad
de sensibilidad contextual de las acciones del desarrollo.

En la misma linea argumenta Des Gasper cuando afirma que: “Una caracteristica esencial
del trabajo en ética del desarrollo ha sido la insistencia en la clarificacion de valores inhe-
rentes en los argumentos economicos evaluativos y prescriptivos; un rechazo de la “estrechez
de miras” que supone considerar sélo los valores del mercado, asi como un esfuerzo por
ampliar el abanico de valores que deben ser considerados; y un rechazo sobre la superioridad
de los argumentos economicos” ( Gasper, 2004, p. 12).

VI1.4. LA CORRUPCION Y EL SUBDESARROLLO

Uno de los ambitos concretos donde la ética tiene mas que aportar al desafio del desa-
rrollo es en la lucha contra la corrupcion. La corrupcion (Del lat. corruptio, -onis) la podemos
definir como el conjunto de actitudes y actividades mediante las cuales una persona trans-
grede compromisos adquiridos con otras personas, utilizando los privilegios otorgados,
los acuerdos tomados, con el objetivo de obtener un beneficio ajeno al bien comun. En las
organizaciones, especialmente en las publicas, es la practica consistente en la utilizacion
de las funciones y medios de aquellas en provecho, econémico o de otra indole, de sus
gestores.

145 W



cuadernos de cooperacion para el desarrollo

Transparency Internacional, una institucion independiente que se dedica al estudio de la
corrupcion, define corrupcion como el mal uso que se hace del poder que te han confiado

para

obtener beneficios privados®.

La corrupcién puede tomar varias formas:

- Soborno: Se necesitan dos actores para un soborno: quien lo propone y quien lo acepta.

La idea es ofrecer algo a alguien a cambio de que altere, falsifique o facilite mediante
malas practicas de forma que quien le ofrece el soborno obtenga una ganancia o
privilegios ilegitimos. Uno de los problemas de los sobornos es su dificultad para califi-
carlos y cuantificarlos. ¢ Qué un proveedor me regale un cesta de Navidad es un intento
de soborno? ¢y si me envia a mi domicilio una pluma de oro unos meses antes de
renovar el contrato? En algunos paises la cultura del regalo y del agradecimiento hacen
esta practica muy dificil de identificar. La clave esta en la intencién de quien hace la
oferta, y eso, a veces es dificil de saber.

Cohecho es un delito que consiste en que una autoridad o funcionario publico acepte o
solicite un soborno a cambio de ejecutar un acto injusto, ya sea este ultimo constitutivo
0 no de delito. Es decir, yo puedo pedirle a un concejal que agilice mi licencia de obras
(acto que no es ilegal en si) o puedo pedirle que “cierre los 0jos” a las carencias que
manifiesta mi proyecto y que me obligaria a modificarlo (lo que si seria ilegal).

Extorsion es la amenaza de publica difamacion o dano semejante que se hace contra
alguien, a fin de obtener de él dinero u otro provecho. Presion que, mediante amenazas,
se ejerce sobre alguien para obligarle a obrar en determinado sentido. En el ambito
publico lo usual es que alguien exija una recompensa o un beneficio para ocultar infor-
macién de caracter privado que puede poner en cuestion la reputacion y credibilidad
de la persona publica. Por ejemplo: “si no quieres que sepan que tienes un amante,
tienes que darme el contrato”.

Trafico de influencias. Es cuando desde mi posicion utilizo mi poder para facilitar posi-
ciones ventajosas a personas u organizaciones afines e mi. Pueden ser tanto rela-
ciones personales (el director de una gran instituciéon multilateral que ofrece un espec-
tacular ascenso a su novia que trabaja en el mismo banco); como a cambio de favores
0 beneficios de cualquier tipo (El politico que intercede ante el ministerio de agricultura
para legalizar unos productos fitosanitarios, o conseguir unos contratos para una firma
en la que tiene algun tipo de interés o por lo que recibe un beneficio).

Fraude. Segun el Diccionario de la Real Academia de la Lengua fraude tiene tres signi-
ficados: 1) Accién contraria a la verdad y a la rectitud, que perjudica a la persona
contra quien se comete; 2) Acto tendente a eludir una disposicién legal en perjuicio
del Estado o de terceros; 3) Delito que comete el encargado de vigilar la ejecucion de
contratos publicos, o de algunos privados, confabuldndose con la representacion de
los intereses opuestos. En todas estas definiciones subyace la idea de mentir o alterar
la informacién en beneficio propio frente a los deberes que se tienen asumidos.

5 www.transparency.org (consultado noviembre 2008)
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- Malversacion es el delito que cometen las autoridades o funcionarios que sustraen o
consienten que un tercero sustraiga caudales o efectos publicos que tienen a su cargo.
La malversacién se refiere exclusivamente a uso de dinero para fines para los que no
estan estipulados.

VI.4.1. Impacto DE LA CORRUPCION

La corrupcioén tiene unos enormes efectos politicos, sociales y econémicos mas alla del
dinero o del valor material de los bienes en juego. La corrupcion debilita la confianza en
las instituciones publicas, erosiona gravemente la democracia y dificulta el funcionamiento
de la Administracion. Al final, la corrupcion erosiona la legitimacion del gobierno y de los
valores democraticos como confianza, transparencia, justicia y tolerancia.

A nivel politico la corrupcién hace que los ciudadanos desconfien de los politicos y de las
instituciones publicas e incluso estén dispuestos a no cumplir sus directrices e incluso enga-
narles, si pueden. La corrupcion en los procesos electorales y en los cuerpos legislativos
y judiciales reduce la responsabilidad y distorsiona la representatividad de los elegidos. La
corrupcion politica es la mas grave por tres razones fundamentales: se engana a mucha
gente, tiene el poder de generar corrupcion en otros ambitos (econémico sobre todo), y
genera enorme desconfianza, porque las administraciones publicas son quienes deberian
luchar contra todo tipo de corrupcion.

La corrupcion también dificulta el desarrollo econémico y genera distorsiones e ineficien-
cias. A nivel econémico tiene un impacto mas alla del dinero o los bienes que se van a
donde no deberian ir; también desincentiva la inversion y obliga a gastar mucho dinero en
mecanismos de control y de evitacion de la corrupcion. Un impacto especialmente grave es
el que produce la corrupcion en los paises pobres o en vias de desarrollo.

VI.4.2. Factores QUE FAVORECEN EL DESARROLLO DE LA CORRUPCION

Luchar contra la corrupcion supone acciones en diferentes planos: judicial, politico, econé-
mico y sobre todo cultural y educativo. Cuando en una sociedad se “ve bien” o se admira
a quien se enriquece en poco tiempo, al “gorrén” que se aprovecha de las condiciones del
sistema, 0 a quien no respeta la propiedad publica, de poco sirven las leyes. Pero desde
luego si que hay una serie de condiciones que facilitan la corrupcion:

- Estructuras de gobierno adversas. Cuando se da una alta concentracion de poder en
pocas personas con capacidad de decision y que no tienen o sienten la obligacion
de responden ante el publico, el riesgo de corrupcion es muy elevado. Por eso es
muy importante la incompatibilidad de cargos publicos y la creacién de comisiones
u 6rganos independientes, junto con, por supuesto, buenos mecanismos de control y
obligaciones de rendicién de cuentas periddicamente.

- Funcionamiento deficiente de la democracia. Cuando la democracia se reduce a un
mero mecanismo para la eleccion de representantes cada cuatro anos, el riesgo de
corrupcion es mas elevado que cuando la democracia se entiende como un sistema
de normas y de habitos culturales de participacion, dialogo, delegacion, transparencia
y compromiso con lo publico.
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- Déficit de informacion. La falta de transparencia en la toma de decisiones es una de
las mayores fuentes de corrupcion. Cuando yo no sé como, ni donde, ni de acuerdo a
qué criterios se toman las decisiones hay un gran espacio para que el gestor publico
los altere en su beneficio.

- Limitaciones o mal funcionamiento de la libertad de expresion y la libertad de prensa.
La libertad de prensa, de investigar y de publicar informaciones de asuntos publicos es
clave para el buen funcionamiento de la democracia. No sélo porque desvela casos de
corrupcion, sino porque unos buenos medios de comunicacion colaboran en la ilustra-
cioén publica y en la formacién de la voluntad de las personas.

- Oportunidades e incentivos. Inversiones cuantiosas de capital publico. Cuando pocas
personas tienen que decidir sobre inversiones publicas elevadas hay un riesgo de que
“desviando” una pequena cantidad nadie se dé cuenta y los gestores ganen mucho. Es
decir, hay mucha desproporcion entre el riesgo y la recompensa.

- Funcionarios publicos mal pagados. Cuando los funcionarios publicos tienen poca forma-
cion y ademas estan mal pagados la tentacion es mayor. Buenos sueldos publicos
y buena formacion, junto con los mecanismos de control y sancién adecuados, son
factores esenciales para reducir la corrupcion, especialmente en los paises en vias de
desarrollo.

- Condiciones sociales. Grupos cerrados y redes de “viejos amigos” en las que predo-
minan una cultura de “familia” o grupo cerrado con unas obligaciones de lealtad muy
fuertes es un buen caldo de cultivo para el trafico de influencias. Las sectas, los grupos
de intereses cerrados, son un peligro para la democracia porque tienden al monopolio
del poder y no respetan el principio de igualdad e imparcialidad en la distribucién de
cargos y beneficios.

- Poblacién con poca cultura, apatica, o con poca reflexion sobre las opciones politicas.
La falta de una cultura basica para entender el mundo en que se vive, la apatia, la
inaccion, y la falta de reflexién son factores que facilitan el populismo y el clientelismo,
y, por tanto, la corrupcion.

- La valoracion social de la honestidad. Cuando alguien se vanagloria de haber enganado
a alguien (sea copiando en un examen, sea en la cuenta corriente de un anciano, sea
como alcalde, o vendiendo un producto), de haberse aprovechado de una debilidad
ajena o de un despiste, esa sociedad va por mal camino.

- Déficit legales. Obviamente todos los factores anteriores se ven favorecidos si hay una
debilidad de las leyes y del sistema de Justicia. Es decir si las leyes no se reforman, no
se adaptan o no responden a la realidad concreta se facilita la corrupcion. Igual que si
la justicia es lenta o no es imparcial.

VI.5. ConcLusioNES: ETHos DE LA COOPERACION RESPONSABLE

Conviene recordar una vez mas que, “el desarrollo tiene que ocuparse mas de mejorar la
vida que llevamos y las libertades de que disfrutamos” (Sen, 2000:31). Cualquier accién de
desarrollo parte de unas ideas morales determinadas y propone unos ideales por los que
esforzarse. La tarea del desarrollo es esencialmente una tarea propositiva y normativa. La
pregunta de ¢hacia donde debe desarrollarse una sociedad y su economia?, nos remite
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siempre e inevitablemente a un pre-entendimiento de lo que es una “buena” economia y
forma de vida; y esto implica de nuevo una determinada imagen social y una imagen de
persona (ULricH, 1999).

Asi pues, vemos que las cuestiones éticas estan en el ndicleo mismo de cualquier iniciativa
de desarrollo y de cooperacion; pero también se manifiestan con toda su fuerza en los
medios que empleamos para conseguir ese desarrollo y, particularmente, en los compor-
tamientos concretos de las personas que trabajan y participan en las acciones de coopera-
cién al desarrollo de los pueblos.

Mas arriba hemos presentado cuales son los valores esenciales que debe esforzarse por
realizar las iniciativas de desarrollo, ahora nos debemos detener en el nivel personal. Es
decir, cual es la actitud, el ethos o disposicion del caracter, que se espera de las personas
que trabajan en iniciativas y programas de desarrollo. Debemos ser conscientes que, de la
misma manera que ningun sistema de derecho por perfecto que sea garantiza la justicia
sin ciudadanos con sensibilidad moral, tampoco ningun plan de desarrollo puede pretender
éxito sin un compromiso ético de las personas que lo deben desarrollar. Es un error confiar
mucho en los sistemas o las estructuras y poco en las personas.

Como hemos comentado anteriormente la tarea del desarrollo es global e integral; implica
a los ciudadanos de los paises desarrollados, los ciudadanos de los paises pobres, y de
forma especial a los profesionales y voluntarios del desarrollo. En este apartado nos vamos
a centrar en este tercer grupo; aunque conviene recordar que el auténtico desarrollo no
va a ser posible sin un cambio real de las estructuras injustas, sin una actitud critica, de
toma de conciencia, de presion politica y de apoyo a iniciativas como el comercio justo o el
consumo responsable por parte de los ciudadanos de los paises desarrollados; ni sin las
actitudes de exigencia de justicia, de participacion activa y de compromiso con su comu-
nidad de las personas en los paises pobres.

Los valores de una ética civica que hemos presentado anteriormente exigen el desarrollo de
unas actitudes por parte de las personas que se involucran en las tareas del desarrollo sin
las que se hace dificil que esos valores se realicen efectivamente. Son actitudes propias
de un ethos dialégico que se pueden sintetizar en: “(...) un reconocimiento basico del otro
como persona, el interés activo en conocer sus necesidades, intereses y razones, la propia
disposicion a razonar, el compromiso con la mejora material y cultural que haga posible al
maximo la simetria, la disposicion a optar, no por los propios intereses ni por los del propio
grupo, sino por los generalizables” (Cortina, 1997: 205).

De esta cita ya podemos extraer una serie de virtudes esenciales y basicas que seran
exigibles a toda persona que quiera colaborar en el desarrollo de los mas necesitados.
Obviamente el desarrollo efectivo de los pueblos y la superacién de las situaciones de
injusticia requiere de muchas mas cosas que un buen ethos de los cooperantes y volun-
tarios; pero también es cierto que estas virtudes serian exigencias éticas y estratégicas
esenciales que presentariamos a quienes trabajan o quieran trabajar en cooperacién al
desarrollo:

- Disponibilidad al dialogo es la actitud basica de todos los agentes del desarrollo (MARTINEZ,
2000). Quien no esta dispuesto a presentar sus argumentos y a recibir criticas, quien

149 W



cuadernos de cooperacion para el desarrollo

B 150

no escucha ni valora las opiniones o intereses de los demas no esta capacitado para
implicarse en las tareas del desarrollo. El respeto a las personas que presentan ideas
o intereses diferentes, la voluntad de decir la verdad y confiar en la palabra de los
demas y la confianza en la razén y no en la fuerza como criterio de decision deben ser
disposiciones esenciales del ethos o del caracter de las personas que trabajan por un
mundo mas justo.

La conviccion responsable o responsabilidad convencida. La buena voluntad es esencial
a cualquier persona con altura moral y ambicién de justicia, mas si cabe, en quienes
se implican en las tareas de desarrollo. Pero con ella no basta. Sélo los optimistas
cosmologicos ingenuamente pueden pensar que de buenas intenciones nunca deri-
varan consecuencias negativas; esta actitud es un lujo que no puede permitirse en la
cooperacion al desarrollo. Prever las posibles consecuencias de su decision y hacerse
cargo de los riesgos que ella implica es una virtud esencial de los agentes de coope-
racion. Esta consideracion de las consecuencias no es una invitacion al pragmatismo
simplén de “el fin justifica los medios”, sino una exigencia de esfuerzo intelectual para
valorar las consecuencias de nuestras acciones a medio y largo plazo sin olvidar las
convicciones que impulsan nuestra accion. La persona auténticamente responsable es
—tal y como afirmaba Weber para el politico — no aquella que busca el éxito a cualquier
precio, sino aquella que es capaz de afirmar “no puedo hacer mas, aqui me detengo”;
ahi estan mis convicciones irrenunciables y no puedo ir mas alla. (Weser, 1991)

Solidaridad (Domingo, 1997). La solidaridad, tal y como la hemos presentado anterior-
mente, implica una firme voluntad de justicia y una sincera compasion con quienes
sufren la injusticia. La dicotomia entre gratuidad y deber ha de ser superada por una
solidaridad lucida e inteligente interesada en el bien comdn (CorTina, 2007). La capa-
cidad de sentir el dolor ajeno y de indignarse ante las injusticias tiene que ser un rasgo
del ethos de los agentes de cooperacién que les lleve a movilizar su razén. Sin empatia
con quienes sufren y sin una preocupacion por el interés comun es imposible realizar
las tareas de cooperacion de forma excelente.

Vision a largo plazo. Quien se implique en el desarrollo de los pueblos debe ser cons-
ciente que es un proceso largo y complejo y que las consecuencias de cualquier accion
que se lleve a cabo son mdiltiples y que se dilatan en el tiempo. En nuestra sociedad
actual la inmediatez esta suplantando al tiempo secuencial, lo que tiene graves conse-
cuencias para la organizacion de nuestra sociedad y nuestra concepcion del mundo.
Una de esas consecuencias es el predominio de lo instantaneo frente a la paciencia
del largo plazo. Pero cuando hablamos de desarrollo estamos hablando de personas
y sociedades que necesitan tiempo para cambiar. Aqui la capacidad de ver conse-
cuencias a largo plazo, la necesidad de pensar en meses, anos e incluso décadas es
condicién necesaria para el éxito de cualquier iniciativa.

Actitud de transparencia y rendicion de cuentas (Accountability). El sentido de responsa-
bilidad y de autocritica implica una actitud de transparencia y de publicidad de nuestras
acciones e intenciones. Cualquier persona que sea agente activo en las iniciativas de
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desarrollo debe estar dispuesto a presentar transparente y sinceramente sus intereses
y objetivos; asi como a dar cuentas y explicaciones de sus logros o fracasos.

- Coherencia. La coherencia es una virtud esencial para la vida plena de cualquier
persona. Los psicélogos afirman que la disonancia cognitiva provoca un profundo
malestar que puede llevar a trastornos de personalidad. Esta virtud es mas vital, si
cabe, en los agentes del desarrollo. No debemos perder de vista el valor ejemplar que
tienen las acciones de cooperacion. No se trata sé6lo del resultado real concreto que
alcanzan sino también de su valor ejemplificador y de apelacién a la conciencia de
las sociedades. En este sentido la incoherencia entre lo que afirmamos y hacemos,
entre nuestros valores y nuestras acciones, o entre lo que hacemos en el ambito de
la cooperacion y nuestra forma de vida son un ataque directo a la legitimidad de las
acciones de cooperacion.

- Excelencia profesional. Como hemos dicho anteriormente, la buena voluntad no basta.
Un proyecto o accion del desarrollo que fracasa fundamentalmente pro la falta de
cualificacion técnica del cooperante, pone en peligro la vida de muchas personas. Si
esta persona trabajara en otra actividad productiva o mercantil probablemente lo mas
que perderia seria dinero; en las actividades de cooperacién se pueden perder vidas.
Una formacion técnica de la mas alta cualificacion y un esfuerzo de formacién continua
no son sélo imperativos de competitividad, sino también de moralidad. Quien no tiene
un auténtico afan de mejorar su cualificacién profesional para poner todos sus conoci-
mientos y habilidades en las tareas de cooperacidon es un irresponsable. Como recor-
daba Kant (1783) la culpable inmadurez no es la que se debe a la falta de capacidad
de raciocinio, sino la que se debe a la falta de determinacién y coraje para desarrollar
su propio entendimiento. Lo mismo podria decirse de la cualificacion profesional. No
podemos culpar a alguien de no saber o0 no saber hacer algo, pero si de no haberse
esforzado en aprenderlo.

Finalmente cabria anadir una cualidad que conviene destacar no sélo para las tareas del
desarrollo, sino para todos los ambitos de nuestra vida en sociedad. Una cualidad que
seria también exigible a los ciudadanos de los paises ricos, a los ciudadanos — especial-
mente a los dirigentes — de los paises pobres es la integridad. La integridad la definiriamos
como esa madurez moral que nos hace reconocer los principios éticos universales como
inviolables y nos empuja a actuar de forma coherente para conseguir realizarlos, teniendo
siempre presente el respeto a las personas y a las diferentes concepciones de vida buena.
Realmente, “sin personas moralmente desarrolladas, integras, altas de moral, no puede
haber ningtin otro tipo de desarrollo. Esto significa que la educacion moral es en gran medida
la clave de todos los procesos de desarrollo.” (MarTiNez, 2000: 83).
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